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La protezione dell’ambiente è una delle sfide che il genere umano si trova ad affrontare 
all’inizio del XXI secolo. La complessità dei problemi ambientali e l’inevitabile trade-
off tra protezione dell’ambiente e sviluppo economico rendono difficile la scelta del 
miglior approccio strategico e politico e l’assunzione delle decisioni necessarie ad 
attuarlo. Tale difficoltà viene, poi acuita dalla crisi di rappresentatività a cui, in questa 
fase storica, vanno incontro, a tutti i livelli di governo, le istituzioni, che, di fronte a 
sistemi sociali estremamente frammentati, hanno perso l'autorevolezza e la 
legittimazione per imporre le proprie finalità ai consociati e assumere decisioni che 
disattendano gli interessi particolari per perseguire l’interesse pubblico.  
In questo contesto si è fatta strada l’idea che l’inclusione dei cittadini nel processo 
decisionale sia la via per ottenere decisioni migliori, perché fondate sulla 
rappresentazione e valutazione di tutti gli interessi in gioco, condivise e perciò più 
semplici da portare ad esecuzione. Hanno così fatto ingresso sulla scena giuridica e 
politica i diritti di partecipazione del pubblico (“public participation rights”). 
La presente ricerca ha voluto indagare il complesso tema dei “public participation 
rights” nel diritto internazionale e nell’ordinamento giuridico comunitario, con specifico 
riferimento al settore ambientale. Tale scelta di campo è giustificata dal fatto che, 
proprio nel settore ambientale, i diritti di partecipazione hanno avuto un particolare 
sviluppo, vuoi per la necessità, connaturata alla complessità dei problemi ambientali, di 
mediare fra differenti sfere di interesse (il mondo scientifico, le comunità locali, le 
imprese, le pubbliche autorità), vuoi perché, essendo coinvolto un interesse avvertito 
come primario, direttamente connesso alla salute e alla qualità della vita, su questo tema 
è particolarmente forte la richiesta dei cittadini di “aver voce in capitolo”. 
Lo spunto per la ricerca è stato offerto dalla conclusione della Convenzione di Aarhus 
del 1998, sull’accesso all’informazione, sulla partecipazione del pubblico al processo 
decisionale e sull’accesso alla giustizia in materia ambientale. 
La prima parte della ricerca è dedicata all'evoluzione dei public participation rights nel 
diritto internazionale dell'ambiente e, in particolare, all'analisi delle novità introdotte 
dalla Convenzione di Aarhus, la quale si è inserita nel processo di codificazione del 
diritto all’ambiente come diritto umano di carattere “procedurale”. Si è quindi tentato di 
ricostruire le origini e le motivazioni di tale approccio e di verificare se in che misura 
l’ambiente possa ritenersi oggi tutelato, a livello internazionale, come oggetto di un 
diritto umano. 
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La seconda parte della ricerca si focalizza sull’analisi dell’impatto della Convenzione 
(che è stata conclusa dalla Comunità Europea e dagli Stati membri nella forma di 
accordo misto) sull’ordinamento giuridico comunitario, analisi che ha costituito, però, 
l'occasione per una riflessione più ampia sulla rispondenza dello stesso ai principi di 
democraticità ed apertura.  
A livello comunitario in questi anni il dibattito sulla democratizzazione del sistema 
istituzionale si è concentrato, più che sullo sviluppo di singoli diritti di partecipazione, 
sul complesso tema della governance, volendo con questo termine intendere il sistema 
delle regole e delle procedure con cui il potere è esercitato in seno all’Unione Europea. 
L’analisi ha quindi tentato di evidenziare il legame fra i principi della good governance 
e i diritti sanciti dalla convenzione di Aarhus: Aarhus, infatti, non fa altro che codificare, 
in un settore specifico quale quello ambientale, i diritti dei singoli alla trasparenza e alla 
partecipazione, obbligando le Parti a introdurli nei loro ordinamenti, ove già non fossero 
previsti. Prima di analizzare in che modo l’ordinamento comunitario ha dato attuazione 
a tale obbligo, è stato dunque necessario esaminare in che misura i diritti di 
partecipazione democratica fossero già garantiti, partendo dall’analisi dei trattati e del 
diritto derivato, così come interpretati dalla giurisprudenza della Corte di giustizia.  
Si è, quindi, proceduto ad analizzare le modifiche che l’attuazione della Convenzione di 
Aarhus ha reso necessarie nell’ordinamento comunitario. In primo luogo sono stati 
evidenziati i problemi legati all’applicazione della Convenzione alle istituzioni 
comunitarie, disciplinata dal nuovo regolamento 1367/2006/CE. 
Inoltre, poiché nel diritto comunitario dell'ambiente i diritti di partecipazione erano già 
disciplinati da diversi atti di diritto derivato, la Comunità europea ha predisposto un 
pacchetto normativo per il loro adattamento alle previsioni della Convenzione. Si è 
quindi provveduto ad analizzare le direttive che già codificavano i diritti di 
partecipazione in materia ambientale, la loro congruità rispetto alle previsioni della 
Convenzione e le modifiche apportate dalla Comunità europea per renderle coerenti con 
la Convenzione. L’analisi tuttavia si è spinta oltre, focalizzandosi sulla coerenza di tale 
modalità di attuazione rispetto al principio di sussidiarietà: viene, infatti, da chiedersi se 
l’adozione di atti di diritto derivato fosse necessaria per l’attuazione della Convenzione 
o se invece, la Comunità Europea avrebbe potuto affidare l’attuazione dell’accordo 
internazionale agli Stati membri. Per rispondere a tale domanda si è analizzata la 
ricostruzione dottrinale del tema della competenza della Comunità a concludere accordi 
internazionali in materie di competenza concorrente e quello, correlato, della 
responsabilità rispettiva della Comunità e degli Stati nell'attuazione degli accordi misti, 
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con riferimento alla giurisprudenza della Corte di Giustizia sul tema, e, in particolare, 






I public participation rights nel diritto internazionale dell'ambiente: la 
Convenzione di Aarhus 
1. La Convenzione di Aarhus: una nuova tipologia di accordo ambientale 
“The arrival of a new millennium gives us all cause for reflection on the achievements 
and failings of humankind over the past thousand years and the challenges which will 
face us in a new and more interdependent era in human history. While many of our 
current preoccupations may seem trivial in such a long-term perspective, the goal of 
sustainable, equitable and environmentally sound development takes on even greater 
importance, as it concerns the very survival of life on Earth. 
A key element in that quest is the strengthening of citizens’ environmental rights so that 
members of the public and their representative organizations can play a full and active 
role in bringing about the changes in consumption and production patterns which are so 
urgently needed. The active engagement of civil society, both in the formulation on 
policies and in their implementation, is a prerequisite for meaningful progress towards 
sustainability. 
The adoption of the UN/ECE Convention on Access to Information, Public Participation 
in Decision-making and Access to Justice in Environmental Matters—the Aarhus 
Convention—was a giant step forward in the development of international law in this 
field.” 
Così si è espresso l’allora segretario generale delle Nazioni Unite Kofi Annan nel 
sottolineare il ruolo della partecipazione del pubblico nel raggiungimento degli obiettivi 
di sviluppo sostenibile, definiti a livello internazionale come la sfida non più 
rimandabile del nuovo millennio. La pietra miliare nella codificazione dei diritti di 
partecipazione è rappresentata dalla Convenzione delle Nazioni Unite sull’accesso 
all’informazione, la partecipazione del pubblico al processo decisionale e l’accesso alla 
giustizia in materia ambientale, firmata ad Aarhus il 25 giugno 1998. La Convenzione è 
stata adottata,sotto l’egida dell’UNECE, nell’ambito del processo “Environment for 
Europe” 1. Ne sono attualmente parte 42 Stati2. 
                                                 
1 Il processo Environment for Europe è una partnership eterogenea, lanciata dall’allora ministro 
dell’ambiente cecoslovacco Josef Vavrousek, formata dagli Stati europei, dalle agenzie e organizzazioni 
del sistema delle Nazioni Unite presenti nella regione europea, da organizzazioni governative e non 
governative, operanti in particolare nel settore ambientale. Il processo ha visto il forte coinvolgimento 
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La Convenzione di Aarhus rappresenta una nuova tipologia di trattato internazionale in 
materia ambientale, poiché ha sancito il collegamento fra protezione dell’ambiente e 
diritti umani. La gran parte dei trattati internazionali realizzano la tutela dell’ambiente 
individuando parametri di qualità delle risorse naturali che gli Stati devono garantire e 
ponendo in capo agli Stati l’obbligo di rispettare tali parametri; l’accordo firmato ad 
Aarhus, invece, adotta un approccio diverso e nuovo alla tutela dell’ambiente, 
disponendo che gli Stati Parte debbano garantire agli individui la possibilità di essere 
coinvolti nel processo di gestione dell'ambiente, mediante l'accesso all'informazione, la 
partecipazione ai processi decisionali e l'accesso alla giustizia (i così detti “tre pilastri 
della Convenzione”). Mentre la maggior parte degli accordi ambientali codificano 
relazioni interstatali, la Convenzione di Aarhus impone agli Stati che ne sono parte 
obblighi nei confronti del pubblico, secondo lo schema tipico dei trattati che 
riconoscono e codificano i diritti umani3. Tale impostazione è confermata dall’obbligo, 
per le Parti, di riconoscere i diritti di partecipazione a prescindere dalla nazionalità, 
cittadinanza o domicilio del soggetto che li fa valere4. Gli individui, su cui grava un 
diritto-dovere alla qualità dell’ambiente, vengono, dunque, coinvolti nel processo 
decisionale relativo all’ambiente e diventano parte attiva nella sua gestione, 
conservazione e tutela, con ruolo di supporto, ed eventualmente supplenza, rispetto agli 
organi di governo a ciò istituzionalmente deputati5.  
2. L’emergere dei public participation rights nel diritto internazionale 
dell’ambiente 
                                                                                                                                               
della UN Economic Commission for Europe, che svolge la funzione di segretariato. La prima conferenza 
ebbe luogo nel castello di Dobris, vicino a Praga, il 21-23 giugno 1991. Alla prima sono seguite altre 
cinque conferenza, tenutesi rispettivamente a Lucerna (svizzera) dal 28 al 30 aprile 1993; a Sofia 
(Bulgaria) dal 23 al 25 ottobre 1995; ad Aarhus (Danimarca), dal 23 al 25 giugno 1998 (in occasione del 
quale è stata firmata la Convenzione d cui si tratta); a Kiev (Ucraina), dal 21 al 23 maggio 2003; a 
Belgrado (Serbia) dal 10 al 12 ottobre 2007.  
2 Per la lista degli Stati che hanno ratificato la Convenzione V.  http://www.unece.org/env/pp/ratification.htm 
3 UN Economic Commission for Europe: “The Aarhus Convention- an implementation guide”, 2000, pag. 1. 
Più correttamente gli obblighi imposti dalla Convenzione possono essere ricostruiti come obbligazioni 
reciproche fra gli Stati membri, di cui gli individui sono beneficiari. V. Fatma Zohra Ksentini, Special 
Rapporteur UN Economic and Social Council, Commission on human rights “Review of further 
developments in fields with which the sub-commission has been concerned human rights and the 
environment” E/CN.4/Sub.2/1994/9, par. 6, dove si sottolinea che per molti anni i problemi ambientali 
sono stati considerati solo sotto l’aspetto dell’inquinamento. Solo recentemente” Acknowledgement of the 
link between the environment and human rights was fostered by an awareness of the global, complex, 
serious and multidimensional nature of environmental problems.” 
4 Articolo 3, comma 9 
5 V. Marco Macchia, (“La compliance al diritto amministrativo globale: il sistema di controllo della 
Convenzione di Aarhus”, Rivista trimestrale di diritto pubblico 3/2006, pag. 641 e s), che rileva come tale 
approccio procedurale rifletta l’impostazione del diritto ambientale statunitense 
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La Convenzione di Aarhus è il punto di arrivo di un lungo lavoro di individuazione e 
codificazione dei diritti di partecipazione nel settore ambientale, caratterizzato da più 
linee direttrici, che hanno portato da un lato alla codificazione del diritto all’ambiente 
come diritto umano e, dall’altro, all’individuazione di diritti di partecipazione del 
pubblico, che hanno finito per essere la più compiuta forma di codificazione del diritto 
all’ambiente. Eterogenea è anche la gamma di strumenti attraverso i quali si è snodato 
tale processo: si va dagli atti di soft law agli accordi internazionali, vuoi trattati di 
codificazione dei diritti umani, vuoi trattati in materia ambientale (Multilateral 
Environmental Agreements - MEAs). Un ruolo di primo piano è stato svolto anche dagli 
atti di diritto derivato emanati in ambito comunitario, che hanno costituito un elemento 
di ispirazione per gli strumenti internazionali6.  
La previsione di diritti di partecipazione del pubblico è strettamente legata alla 
comparsa, sulla scena internazionale, del diritto allo sviluppo7: come sottolineato 
durante la Global Consultation on the Right to Development as a Human Right che 
"What constitutes 'development' is largely subjective, and in this respect development 
strategies must be determined by the people themselves and adapted to their particular 
conditions and needs"8. Una strategia di sviluppo imposta dall’alto, che non tenga conto 
delle esigenze manifestate dalle popolazioni, ha scarse possibilità di successo e, in più, 
il rischio collaterale di effetti negativi sull’ambiente9.  
                                                 
6 Si pensi, ad esempio, alla Direttiva 85/337/CEE del Consiglio del 27 giugno 1985 (in GU L 175 del 
5/07/1985, pagg. 40–48) concernente la valutazione dell'impatto ambientale di determinati progetti 
pubblici e privati; e alla Direttiva 90/313/CEE del Consiglio, del 7 giugno 1990 (in GU L 158 del 
23/06/1990, pagg. 56–58), concernente la libertà di accesso all'informazione in materia di ambiente  
7 Diversi documenti internazionali, in realtà, riportavano già alcuni dei diritti di partecipazione poi codificati 
dalla Convenzione di Aarhus, ma con un approccio del tutto diverso. Il diritto all’informazione, ad 
esempio, era già presente nell’articolo 19 della Dichiarazione universale dei diritti dell’uomo, nel Patto 
sui diritti civili e politici delle Nazioni Unite, nell’articolo 10 della Convenzione Europea dei Diritti 
dell’Uomo, ma si connotava come diritto di libertà, libertà di ricevere e diffondere l’informazione, 
rispetto al quel sulle autorità statali grava un obbligo di non ingerenza. Ben diversa è la portata del diritto 
all’informazione ambientale, rispetto al quale grava sullo Stato l’obbligo di raccogliere e diffondere 
l’informazione. Analogamente, per quanto riguarda il diritto di partecipazione, già l’articolo 21 della 
Carta di S. Francisco prevedeva il diritto di ogni individuo di partecipare al governo del proprio Paese, 
ma tale disposizione sancisce l’impegno dei governi a garantire la democrazia. Il diritto di partecipazione 
all’assunzione delle decisioni, invece, realizza una forma di democrazia partecipativa (su cui V. infra, cap. 
2).  
8  V. Rapporto Ksentini, cit. par. 67-73 e 219. Nel contesto delle Nazioni Unite si veda, in particolare, la 
“United Nations Declaration on Social Progress and Development” (Risoluzione dell’Assemblea 
Generale 2542 (XXIV) dell’11 dicembre 1969), che invitava i Governi ad adottare misure per favorire la 
partecipazione di tutte le componenti sociali nell’elaborazione di schemi di sviluppo economico e sociale. 
Il tema della “Popular participation” è diventato centrale rispetto al tema dei diritti umani dopo il 
seminario internazionale di Ljubljana del 1982 e la risoluzione dell’Assemblea Generale 37/55 del 3 
dicembre 1982 che ha recepito i lavori sulla partecipazione democratica svolti dalla Commissione sui 
diritti umani 
9  Così rapporto Ksentini, par. 69 “It may thus be said that a national development strategy is viable from the 
economic, social and ecological standpoint only if it gains the active adherence of the various social strata 
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È con l’elaborazione del concetto di “sviluppo sostenibile10” che la partecipazione del 
pubblico inizia a interessare il settore ambientale e, proprio in tale contesto, raggiunge 
la sua massima evoluzione. 
È forse utile ricordare che nel ventennio che va dalla dichiarazione di Stoccolma 
sull’ambiente umano del 197211 alla Dichiarazione di Rio del 199212 è diametralmente 
cambiato l’approccio alla tutela dell’ambiente: si è passati dalla affermazione della 
necessità di introdurre dei limiti allo sviluppo alla ricerca di uno sviluppo sostenibile. 
L’innegabile considerazione che un modello di sviluppo come quelle dei Paesi 
occidentali non avrebbe potuto proseguire nel tempo ed essere replicato nei Paesi 
attualmente in ritardo di sviluppo, data la mancanza delle risorse naturali necessarie ad 
alimentarlo, trova nei due modelli risposte opposte: mentre negli anni ’70 si proponeva 
di porre dei limiti alla crescita economica, con il world summit di Rio risulta chiaro che 
nessun Paese del mondo sarà disposto a rinunciare ai benefici dello sviluppo e che 
l’unica via percorribile è trovare nuovi modelli di sviluppo compatibili con lo stock di 
risorse naturali esistente. Questo mutamento d’impostazione si riflette anche sul ruolo 
del pubblico (cittadini e associazioni) nella tutela dell’ambiente: mentre i limiti allo 
sviluppo devono essere imposti dall’alto, dai Governi, nell’interesse di tutti, lo sviluppo 
sostenibile non può prescindere dalla collaborazione della società civile, che pertanto 
deve essere coinvolta nell’assunzione delle decisioni. La lettura dei due documenti 
fornisce la prova del cambiamento di impostazione: nella Dichiarazione di Stoccolma 
l’unico riferimento al pubblico è contenuto nel Principio 1913, che sancisce da un lato 
l’importanza dell’educazione ambientale, quale strumento per inculcare negli individui 
                                                                                                                                               
of the population” 
10 Possiamo qui brevemente definire “sostenibile” quella forma di sviluppo che usa le risorse del Pianeta in 
modo tale da non intaccarne lo stock, affinchè le generazioni future possano godere delle stesse risorse e 
possibilità di sviluppo della generazione presente (così si esprime il rapporto Brundtland (“Our common  
future”, World Commission on environment and development), commissionato dalle Nazioni Unite in 
vista del Conferenza sulla Terra di Rio de Janeiro- su cui V. infra). Oltre all’equità intergenerazionale, 
altro aspetto rilevante dello sviluppo sostenibile, che conviene da subito evidenziare, è l’aspirazione a 
coniugare la crescita economica con le esigenze sociali e ambientali. 
11 La Conferenza sull’ambiente umano (indetta con risoluzione dell’Assemblea generale delle NU n. 2398 
(XXIII) del 1968) ebbe luogo a Stoccolma dal 5 al 16 giugno del 1972 e vide la partecipazione di 114 
Stati, oltre a istituzioni internazionali e ONG. La Conferenza adottò tre documenti non vincolanti: una 
risoluzione di carattere economico e finanziario, una Dichiarazione contenente 26 principi e un piano 
d’azione.  
12 Dichiarazione finale della United Nations Conference on Environment and Development, su cui V. infra, 
alla nota 17 
13 “L'educazione sui problemi ambientali, svolta sia fra le giovani generazioni sia fra gli adulti, dando la 
dovuta considerazione ai meno abbienti, è essenziale per ampliare la base di un'opinione informativa e per 
inculcare negli individui, nelle società e nelle collettività il senso di responsabilità per la protezione e il 
miglioramento dell'ambiente nella sua piena dimensione umana. E' altresì essenziale che i mezzi di 
comunicazione di massa evitino di contribuire al deterioramento dell'ambiente. Al contrario, essi devono 
diffondere informazioni educative sulla necessità di proteggere e migliorare l'ambiente, in modo da 
mettere in grado l'uomo di evolversi e progredire sotto ogni aspetto.” 
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e nella collettività il senso di responsabilità per la protezione dell’ambiente; dall’altra il 
ruolo dei mass media, che devono diffondere informazioni educative sulla necessità di 
proteggere e migliorare l'ambiente. L’atteggiamento è francamente paternalista: spetta 
alle autorità di Governo decidere cosa sia giusto fare, il pubblico deve essere informato 
delle decisioni assunte per metterle in pratica. Informazione ed educazione non hanno 
un contenuto eticamente neutro, ma sono portatrici di un messaggio predefinito e 
orientate a convincere. 
Nel corso degli anni ’80 vengono tuttavia prodotti a livello internazionale diversi 
documenti e dichiarazioni (dunque per lo più atti di soft law) in cui è riconosciuto al 
pubblico un ruolo diverso e più ampio e iniziano ad affermarsi, in nuce, i diritti di 
partecipazione che verranno codificati dalla Convenzione di Aarhus. Nel 1980 viene 
adottata la Dichiarazione di Salisburgo sulla protezione del diritto di informazione e 
partecipazione14; del 1981 è la Raccomandazione del Consiglio d’Europa sull’accesso 
all’informazione detenuta dalla pubbliche autorità15. Nel 1982 vede la luce anche la 
Carta per la Natura16, il primo strumento (ancora di carattere non vincolante) in cui 
l’ambiente naturale viene protetto in quanto valore in sé e non per i benefici che ne 
possono derivare al genere umano. Diversi paragrafi del capitolo 3 della Carta ritagliano 
un ruolo per il pubblico nella protezione della natura: i paragrafi 15 e 18 sottolineano 
l’importanza della raccolta e diffusione dell’informazione ambientale, con particolare 
riferimento al ruolo da riconoscere all’educazione ambientale e alla ricerca scientifica; il 
paragrafo 16 invita a sottoporre gli strumenti di pianificazione a una valutazione 
dell’impatto sulla natura, includendo in tale procedura l’informazione, la consultazione 
e la partecipazione del pubblico; il paragrafo 23, infine, riconosce a ogni persona la 
facoltà di partecipare alla formulazione delle decisioni che hanno un impatto 
sull’ambiente e la possibilità di accedere a mezzi di riparazione quando “his own 
environment” ha subito un danno. La Carta, dunque, riconosce diversi canali di 
partecipazione del pubblico nella protezione della natura: l’accesso all’informazione e 
all’educazione; la partecipazione all’assunzione delle decisioni, l’accesso a rimedi di 
carattere giurisdizionale per riparare i danni subiti dall’ambiente. Si tratta di un  
catalogo abbastanza completo dei diritti di partecipazione che verranno riconosciuti 
                                                 
14 Dichiarazione di Salisburgo, adottata il 3 dicembre 1980 dalla seconda Conferenza europea su ambiente e 
diritti umani (la Conferenza fu organizzata dall’Institute for European Environmental Policy e 
dall’International Institute of Human Rights). 
15 Council of Europe Recommendation No.(81)19 of the Committee of Ministers to member States on the 
access to information held by public authorities ,adottata a Strasbourg (France) il 25 Novembre 1981. 
16 Adottata dall’Assemblea Generale delle Nazioni Unite con Risoluzione n. 37/7 del 28 ottobre 1982 ( in 23 
ILM (1983). Per un commento V. Philippe Sands, Principles of international environmental law I: Frameworks, 
standards and implementation (Manchester and New York, Manchester University Press,1995), p. 42 
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dagli strumenti successivi. 
Dopo la Carta della Natura e altri documenti non vincolanti prodotti dalla comunità 
internazionale negli anni ’8017, i diritti di partecipazione del pubblico sono stati 
compiutamente riconosciuti nell’ambito dell’UNCED (United Nations Conference on 
Environment and Development)18 tenutasi a Rio de Janeiro dal 3 al 14 giugno 1992. Nel 
corso della Conferenza sono stati adottati, oltre alla Convenzione quadro sul 
cambiamento climatico e alla Convenzione sulla biodiversità, tre strumenti non 
vincolanti: la Dichiarazione di Rio, i Principi sulle Foreste e l’Agenda 2119. Il principio 
10 della Dichiarazione di Rio20 riconosce l’importanza della partecipazione del pubblico 
per affrontare in modo più efficace le tematiche ambientali. In particolare, si afferma 
che gli individui devono avere accesso alle informazioni sull’ambiente detenute dalle 
pubbliche autorità, devono avere l’opportunità di partecipare al processo decisionale e 
avere accesso a procedure giudiziarie o amministrative. Il principio 10, pur nella sua 
natura di soft law21, ha costituito un precedente per la successiva opera di codificazione 
dei diritti di partecipazione22.  
Nello stesso torno d’anni dell’UNCED, peraltro, anche alcuni convenzioni 
internazionali, dotate di carattere vincolante, hanno incorporato disposizioni relative alla 
partecipazione del pubblico. 
                                                 
17 Fra i quali possiamo ricordare la risoluzione n. 171 del 1986 del Consiglio d’Europa della Conferenza delle 
autonomie locali d’Europa su “Regioni, ambiente e partecipazione”, adottata a Strasburgo il 14 ottobre 
1986; la Carta Europea su ambiente e salute, adottata nel 1989 alla prima conferenza dei Ministri europei 
su ambiente e salute a Francoforte, che riconosce l’importanza della partecipazione del pubblico sui temi 
dell’ambiente e della salute; il progetti di Carta dei diritti e obblighi ambientali, adottato da un gruppo di 
esperti invitati dal governo dei Paesi Bassi alla Conferenza di Bergen (Norvegia) l’11 maggio 1990 e 
l’analogo progetto dell’UNECE adottato dal meeting intergovernativo riunitosi a Oslo il 31 ottobre 1990.  
18 La Conferenza fu lanciata dall’Assemblea generale delle Nazioni Unite nel 1989 con la Risoluzione dell’ 
44/228. Hanno partecipato all’UNCED 178 Paesi, più di cinquanta organizzazioni intergovernative e 
diverse centinaia di ONG.  
19 L’Agenda 21 è un documento, composto da   capitoli, in cui gli Stati firmatari hanno fissato l’agenda per il 
21esimo secolo. 
20 “Environmental issues are best handled with the participation of all concerned citizens, at the relevant 
level. At the national level, each individual shall have appropriate access to information concerning the 
environment that is held by public authorities, including information on hazardous materials and activities 
in their communities, and the opportunity to participate in decision-making processes. States shall 
facilitate and encourage public awareness and participation by making information widely available. 
Effective access to judicial and administrative proceedings, including redress and remedy, shall be 
provided.” Sono correlati al tema della partecipazione anche il principio 20, sulla partecipazione delle 
donne, e il principio 22, relativo alla partecipazione delle popolazioni indigene. Inoltre la Conferenza ha 
riconosciuto, nello specifico contesto dell’ambiente, "the need for new forms of participation" and "the 
need of individuals, groups and organizations to participate in environmental impact assessment 
procedures and to know about and participate in (pertinent) decisions". A/CONF.151/4(Part III), cap. 23, 
par. 23.1 e 23.2.  
72. The Conference implicitly linked the notion of real participation in the right of access 
21 Il principio può tuttavia essere considerato uno standard internazionale con cui valutare la coerenza delle 
disposizioni nazionali (V. The Aarhus Convention- an implementation guide, op. cit, pag. 13) 
22 Philippe Sands, op. cit., p. 99 
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In primo luogo viene in rilievo la Convenzione adottata a Espoo (Finlandia) il 25 
febbraio 1991 sulla valutazione d’impatto ambientale in ambito transfrontaliero. La 
Convenzione di Espoo disciplina la valutazione degli effetti sull’ambiente di alcune 
tipologie d’interventi nel caso in cui generino un impatto transfrontaliero. Essa 
prevede23 l’obbligo, per lo Stato Parte in cui l’intervento ricade e che quindi è 
competente ad autorizzarlo, di garantire l’informazione del pubblico e delle autorità 
competenti degli altri Stati in cui l’impatto ambientale può essere avvertito e di 
prevedere forme di partecipazione, attraverso cui gli stessi possano intervenire nel 
procedimento di autorizzazione.  
Viene in rilievo anche la Convenzione sugli effetti transfrontalieri degli incidenti 
industriali, adottata a Helsinki il 17 marzo 1992, volta a promuovere la cooperazione 
intergovernativa per la prevenzione e la risposta agli incidenti industriali, il cui articolo 
9 prevede l’obbligo per le parti di introdurre meccanismi di informazione e 
partecipazione del pubblico interessato dagli effetti transfrontalieri degli incidenti 
industriali, oltre alla possibilità di agire in giudizio per far valere le conseguenze 
negative sofferta in conseguenza dell’incidente. 
Nel 1992 ad Helsinki fu adottata anche la Convenzione sulla protezione e l’uso dei corsi 
d’acqua transfrontalieri e dei laghi internazionali24, che non prevede diritti di 
partecipazione, bensì la diffusione pubblica dei risultati della valutazione periodica 
dello stato delle acque e dell’effettività delle misure di tutela, previsti dalla 
Convenzione25.  
Anche il 1993 ha visto ben due Trattati cha hanno codificato una qualche forma di 
partecipazione del pubblico: la Convenzione del Consiglio d’Europa sulla responsabilità 
civile per i danni provocati all’ambiente da attività pericolose, la prima a introdurre 
regole sull’accesso alla giustizia per l’applicazione del diritto ambientale davanti alle 
corti nazionali26; il NAAEC (North American Agreement on Environmental 
Cooperation), accordo collaterale al NAFTA, che prevede la partecipazione del pubblico 
al processo decisionale, anche a livello delle scelte politiche del governo, attraverso il 
                                                 
23 art. 4 comma 2 
24 United Nations Convention on the Protection and Use of Transboundary Watercourses and International 
Lakes, Mar. 17, 1992, 31 I.L.M. 1312 (entered into force Oct. 6, 1996) 
25 art. 11 comma 3. Sulla Convenzione di Helsinki e, più in generale, sui diritti di partecipazione nel diritto 
internazionale dei corsi d’acqua V. Melvin Woodhouse, Is public participation a rule of the law of 
international watercourses?, Natural Resources Journal Winter 2003 
26 Philippe Sands,Principles of international environmental law I:Frameworks,standards and mplementation 
(Manchester and New York,Manchester University Press,1995),pp.144-145. 
 14 
meccanismo della “citizens submission”27. 
Nel 1994, poi, fu adottata la Convenzione delle Nazioni Unite sulla lotta alla 
desertificazione28, che prevede il coinvolgimento del pubblico nella lotta alla 
desertificazione, in particolare promuovendo la consapevolezza e facilitando la 
partecipazione delle popolazioni locali, anche con l’aiuto delle ONG29: la 
partecipazione delle popolazioni locali all’attuazione dei programmi per la lotta alla 
desertificazione è considerata dalla Convenzione una condizione per l’efficacia degli 
stessi.  
Le Convenzioni citate, benchè atti vincolanti, conservavano il limite di essere strumenti 
dalla portata circoscritta, in quanto prevedono la partecipazione del pubblico solo 
nell’ambito limitato della loro operatività. Venne invece a farsi strada l’idea che ci fosse 
bisogno di uno strumento che prevedesse la partecipazione del pubblico in generale e ad 
ampio spettro. Una spinta in questo senso fu data dall’UN/ECE nell’ambito del processo 
“Environment for Europe”: nel corso della seconda conferenza ministeriale di Lucerna 
(aprile 1993) il Senior Advisers dei governi europei al comitato sui problemi ambientali 
e legati all’acqua (che poi sarebbe diventato il comitato sulla politica ambientale) 
individuò la partecipazione del pubblico come uno dei sette elementi chiave per una 
strategia ambientale europea di lungo periodo. Conseguentemente, nel paragrafo 22 
della dichiarazione finale, i ministri richiesero all’UN/ECE di stendere una proposta di 
regole per favorire la partecipazione del pubblico. In adempimento a tale mandato una 
task force sui diritti ambientali stese delle “Linee guida sulla partecipazione del 
pubblico ai processi decisionali in materia ambientale”, approvate nel corso della terza 
conferenza ministeriale a Sofia (da ci il nome di “Linee guida di Sofia”). La Conferenza 
evidenziò, tuttavia, la necessità di tradurre le Linee guida in uno strumento vincolante e 
diede mandato per la stesura di una convenzione internazionale in materia, quella che 
sarebbe diventata la Convenzione di Aarhus. 
Rispetto ai documenti e alle convenzioni internazionali che la hanno preceduta e a cui si 
è fatto cenno, la Convenzione di Aarhus rappresenta un salto di qualità sotto diversi 
punti di vista. Si tratta, infatti, della prima codificazione compiuta e dettagliata dei tre 
pilastri della partecipazione del pubblico contenuta in uno strumento vincolante. Le 
Parti contraenti assumono l’obbligo di introdurre procedimenti e strumenti per la 
                                                 
27 Art. 14. Sulla partecipazione del pubblico nel NAAEC e per un raffronto con la Convenzione di Aarhus V. 
Malgosia Fitzmaurice, Public participation in the North American agreement on environmental 
cooperation, International & Comparative Law Quarterly April, 2003   
28 United Nations Convention to Combat Desertification in Those Countries Experiencing Serious Drought 
and/or Desertification, Particularly in Africa, approved June 17, 1994, 33 I.L.M. 1328, 1335 
29 Art. 5 lettera d), articolo 10 comma 2 
 15 
partecipazione del pubblico nei propri ordinamenti, in generale e non con riferimento 
all’ambito specifico e limitato delle procedure disciplinate dai precedenti MEAs. 
Inoltre, proprio per il suo carattere dettagliato e per la previsione di meccanismi di 
compliance review, la Convenzione attribuisce ai singoli diritti azionabili.  
L’analisi degli strumenti internazionali appena descritti consente di trarre alcune 
considerazioni generali sull’emergere dei diritti di partecipazione nel diritto 
internazionale dell’ambiente. Il tema della partecipazione democratica (o democrazia 
partecipativa) è emerso nel contesto del dibattito internazionale sullo sviluppo 
sostenibile, ossia nel contesto di una ricerca di modelli di sviluppo che consentano di 
tener conto dei tre fattori economico, sociale ed ambientale. La partecipazione 
democratica presenta dunque un legame genetico, oltre che con il diritto allo sviluppo, 
con i temi della tutela dell’ambiente e delle componenti deboli della società (donne, 
fanciulli, minoranze, popolazioni indigene). Proprio nel settore ambientale la teoria 
della partecipazione democratica si è sviluppata ed è stata progressivamente codificata, 
anche in strumenti vincolanti. Peraltro, la partecipazione democratica è venuta a 
configurarsi come una rosa di diritti, ai quali nel presente lavoro si fa riferimento con il 
termine “public participation rights”. Il fulcro sembra rappresentato dal diritto di 
partecipazione in senso stretto, che a sua volta ha caratteristiche, ampiezza e finalità 
diverse a seconda dell’oggetto verso cui si indirizza: possiamo avere la partecipazione a 
processi decisionali relativi ad attività specifiche, a cui la popolazione è direttamente 
interessata, ovvero in relazione alla stesura di piani e programmi di azione, ovvero, a un 
livello più alto, all’assunzione di decisioni di ampio respiro e più slegate dalle scelte 
contingenti, decisioni di livello politico. La partecipazione al processo decisionale, per 
essere effettiva, deve tuttavia essere accompagnata da idonei presupposti e conseguenze, 
che a loro volta possono formare oggetto di diritti di partecipazione in senso lato. La 
partecipazione potrà essere effettiva solo se i soggetti chiamati a partecipare sono a 
conoscenza di tale possibilità e hanno gli strumenti informativi e culturali per dare un 
contributo: è, dunque necessario che la partecipazione sia accompagnata dal diritto a 
ricevere tutte le informazioni utili sullo stato dell’ambiente e dal diritto a ricevere 
un’educazione ambientale, che consenta di “decifrare” le informazioni di carattere 
specialistico e di capire la portata e le implicazioni delle decisioni da prendere. La 
partecipazione, inoltre, è tanto più efficace quanto più non viene lasciata all’iniziativa 
dei singoli, ma viene riconosciuto un ruolo alle organizzazioni e associazioni, che hanno 
una struttura organizzativa, conoscenze e risorse umane e, talora, economiche, che 
consentono loro di contribuire alla protezione dell’ambiente con maggior incisività 
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rispetto ai singoli. Infine, il diritto di partecipazione non ha carattere di effettività 
laddove non esistono rimedi per la sua violazione. È dunque necessario che i singoli e le 
associazioni abbiano accesso alla giustizia per tutelare la violazione dei loro diritti, sia 
del diritto di partecipazione, sia, più in generale, del diritto di vivere in un ambiente 
sano30.  
Tutti gli aspetti citati del diritto di partecipazione del pubblico sono stati previsti nei 
“Draft principles on human rights and the environment” elaborato nell’ambito delle 
Nazioni Unite nel 199431. La parte III, dedicata agli aspetti procedurali del diritto 
all’ambiente, declina i diversi aspetti della partecipazione in materia ambientale32: il 
diritto a ricevere e diffondere informazioni, a partecipare all’assunzione delle decisioni, 
a ricevere un’educazione ambientale, ad associarsi per proteggere l’ambiente, ad 
accedere a rimedi effettivi di carattere giurisdizionale o amministrativo per la 
prevenzione o la riparazione dei danni all’ambiente. 
La Convenzione di Aarhus ha trasformato tali principi in diritti33, andando a porre un 
tassello importante nella codificazione del diritto umano all’ambiente. 
                                                 
30 Per il legame fra partecipazione popolare in senso stretto e gli altri diritti di partecipazione V. rapporto 
Ksentini, cit., paragrafi 218 e 222 
31  I Draft principles sono allegati al Rapporto di Fatma Zohra Ksentini, Special Rapporteur UN Economic 
and Social Council, Commission on human rights “Review of further developments in fields with which 
the sub-commission has been concerned human rights and the environment” E/CN.4/Sub.2/1994/9. Il 
rapporto e i principi sono considerati “remarkable progress in the field of human rights and the 
environment” (così A.F. Aguila e N.A. Popovic, “Lawmaking in the United Nations: the UN Study on 
Human Rights and the Environment”, Review of European Community International Environmental Law 
3 (1994), p. 197. V. anche . M. Fitzmaurice, Recueil des Cours de l’Academie de l’Hague 2001, Cap VI 
Human rights and the environment- right to a clean environment” , pagg. 309 ss 
32 15. All persons have the right to information concerning the environment. This includes information, 
howsoever compiled, on actions or courses of conduct that may affect the environment and information 
necessary to enable effective public participation in environmental decision-making. The information 
shall be timely, clear, understandable and available without undue financial burden to the applicant.  
16. All persons have the right to hold and express opinions and to disseminate ideas and information 
regarding the environment.  
17. All persons have the right to environmental and human rights education.  
18. All persons have the right to active, free and meaningful participation in planning and decision-making 
activities and processes that may have an impact on the environment and development. This includes the 
right to a prior assessment of the environmental, developmental and human rights consequences of 
proposed actions.  
19. All persons have the right to associate freely and peacefully with others for purposes of protecting the 
environment or the rights of persons affected by environmental harm.  
20. All persons have the right to effective remedies and redress in administrative or judicial proceedings for 
environmental harm or the threat of such harm.  
33 La Convenzione, in particolare, ha codificato il diritto di accedere all’informazione ambientale, di 
partecipare al processo decisionale e di accedere alla giustizia. Per quanto riguarda la diffusione di 
informazioni e di opinioni sull’ambiente, tale diritto di può considerare già pienamente tutelato, in via 
generale, negli strumenti che tutelano i diritti umani (si veda, per tutti, l’articolo   della CEDU). La libertà 
di associazione non forma oggetto di un diritto specifico, ma la Convezione contiene diverse disposizioni 
di favore per le ONG, tutelando in modo sostanziale l’associazionismo ambientale (V. infra par. 5.1). Per 
quanto riguarda l’educazione ambientale, è previsto un obbligo generale delle Parti di favorire 
l’educazione ecologica del pubblico (art. 3, comma 3).  
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3. Il diritto all'ambiente come diritto umano 
La teorizzazione di un diritto umano all’ambiente è, invero, molto problematica: 
attualmente viene posta in dubbio l’esistenza stessa di un tale diritto34. Tradizionalmente 
il legame fra diritti umani e ambiente è stato concepito in termini di influenza del 
contesto ambientale sul godimento dei diritti umani di base (come il diritto alla vita, o 
alla salute) ovvero sugli effetti prodotti sull’ambiente dal godimento di alcuni diritti 
umani: il diritto allo sviluppo, o allo sfruttamento delle proprie risorse naturali da parte 
delle popolazioni indigene, ad esempio, pur legittimamente esercitati, possono 
compromettere l’integrità delle risorse naturali35. Ben diverso è il discorso circa la 
possibilità di concepire l’ambiente come oggetto di un diritto dell’uomo tutelato a 
livello internazionale. 
La dottrina è piuttosto divisa sul punto: vi è chi ritiene che il diritto umano all’ambiente 
sia il presupposto di tutti gli altri diritti umani36 e, di contro, chi ritiene che l’esistenza di 
un diritto umano all’ambiente sia altamente opinabile. I motivi che alimentano i dubbi 
non sono pochi né di poco conto: innanzitutto è difficile concepire il diritto all’ambiente 
e definirne l’oggetto (se cioè si tratti del diritto all’ambiente, a un ambiente sano, o 
comunque di una certa qualità e, in tal caso, di quale. In secondo luogo, non sembra che 
possa rappresentare un diritto inalienabile, posto che, di fronte alla necessità di 
bilanciare l’interesse alla qualità ambientale con lo sviluppo economico o 
l’occupazione, l’interesse per l’ambiente di norma è pretermesso, su iniziativa dei suoi 
stessi titolari, Infine, il diritto non avrebbe carattere di universalità, essendo concepito in 
modo diverso nel Sud e nel Nord del mondo37. Una posizione intermedia ammette 
l’esistenza di qualche forma di diritto ambientale, ma ne fa derivare l’esistenza da altri 
diritti umani38. 
Il diritto internazionale positivo sembra prevedere il diritto all’ambiente. La Carta 
Africana dei diritti dell’uomo e dei popoli39, ad esempio, all’articolo 24 sancisce il 
diritto a un ambiente “soddisfacente” (satisfactory), favorevole allo sviluppo umano, 
intendendo l’ambiente come presupposto per lo sviluppo, e dunque, pare, riservando al 
                                                 
34 M.A. Fitzmaurice, Human rights and the environment- right to a clean environment”, op cit, pag. 305 e ss. 
35  Così anche nel rapporto Ksentini, cit, V. in particolare par. 248 e 251. 
36 Così A.A. Cançado Trindade, Environmental protection, 1992 
37 G. Handl, “Human rights and protection of the environment: a mildly “revisionist” point of view”, in A.A. 
Cançado Trindade (ed) Human rights, Sustainable Development and the Environment, San Josè de Costa 
Rica/Brasilia, 1992, pagg. 120-122 
38 S. Weber, “Environmental information and the European Convention on Human Rights”, Human Rights 
Journal, 12/1991, pagg. 177-195 
39 Carta Africana dei diritti dell’uomo e dei popoli, adottata ad Algeri il 26 giugno 1981 
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diritto all’ambiente un ruolo di presupposto al godimento degli altri diritti umani. Così 
pure il Protocollo di San Salvador del 1988 alla Carta Americana dei diritti umani del 
1969 prevede, all’articolo 11, che “everyone shall have the right to live in a healthy 
environment and to have access to basic public services. The States parties shall 
promote the protection, preservation and improvement of the environment”: la Carta, 
dunque, collega il diritto dell’uomo a vivere in un ambiente sano all’obbligo per lo Stato 
di proteggerlo. Il diritto all’ambiente non è invece previsto dalla Convenzione Europea 
dei Diritti dell’Uomo, che contiene un catalogo di diritti più “antico” e precedente 
all’emergere della sensibilità ambientale40. Pur con qualche difficoltà, la Corte Europea 
dei diritti dell’uomo ha tutelato, in alcuni casi, il diritto a vivere in un ambiente sano, 
interpretando in modo estensivo alcuni articoli della CEDU41: è perciò difficile stabilire 
se il diritto all’ambiente possa ritenersi protetto dalla CEDU42, posto che la mancanza di 
un appoggio letterale espone la tutela del diritto ad eventuali revirement interpretativi 
della Corte.   
Si è posto da più parti in dubbio l’utilità di affrontare il tema della tutela dell’ambiente 
in termini di diritti umani43, se cioè ritenere esistente un diritto umano all’ambiente offra 
uno strumento in più per la protezione dell’ecosistema. In realtà il problema sembra mal 
posto: individuare l’ambiente come oggetto di un diritto dell’uomo offre agli individui 
uno strumento per tutelare un proprio interesse fondamentale. Senz’altro, però, un 
problema di effettività esiste, specialmente con riferimento a un diritto di carattere 
sostanziale, di cui sono dubbi l’oggetto, le caratteristiche e la titolarità. Come si 
accennava, anche ammettendo l’esistenza di tale diritto, non è chiaro se esso debba 
essere inteso come diritto all’ambiente tout court, o a un ambiente sano, o sicuro, o 
                                                 
40 Per un commento di questa assenza V. J. Thornton e S. Tromans, “Human rights and environmental 
workings, incorporating the European Convention on Human Rights: some yhoughts and consequences 
for the UK environmental law”, Journal of environmental law, Vol. 11, issue 1 (1999), pp. 36-57 
41 I ricorrenti hanno posto alla base dei loro ricorsi vuoi l’articolo 8 (diritto all’inviolabilità del domicilio), 
l’articolo 3 (proibizione della tortura e dei trattamenti degradanti), 2 (diritto alla vita), 5(libertà e 
sicurezza personale), 11 (libertà di riunione), 6 (equo processo), oltre all’articolo 1 del Primo protocollo 
aggiuntivo (posto a tutela della proprietà privata). La Corte è stata parca di pronunce positive per i 
ricorrenti: fra i ricorsi accolti, degni di nota il caso Lopez-Ostra vs Spain (Serie A, n. 303-C; European 
Human Rights Report 20  (1995) 277) e Guerra e altri vs Italia (1161/1996/735/952). Per un commento 
dei due casi vedi M. Fitzmaurice, op. cit. pagg. 315 e ss. In entrambi i casi la Corte ha accolto il ricorso 
interpretando estensivamente l’articolo 8, ritenendo che gravi emissioni nell’ambiente impediscano il 
godimento della vita privata e familiare.     
42  In proposito V. M. Fitzmaurice, cit, pag. 325 che ritiene che, alla luce delle ultime pronunce della Corte, 
si possa far derivare l’esistenza del diritto all’ambiente dal catalogo dei diritti esistenti. V. però Thornton e 
Tromans, cit , pagg. 40 e s, che ritengono che “it is not possibile to conclude that any “environmental 
rights” have been established under the convention”. 
43 Così A. Boyle e M. Anderson (eds), Human Approaches to environmental protection, Oxford, Clarendon 
Press, 1996, pag. 1 
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soddisfacente44: gli stessi Trattati che lo prevedono si trovano nell’imbarazzo di dover 
definire la qualità ambientale minima che deve essere garantita45.  In ogni caso è chiaro 
che molto difficilmente un diritto così formulato sarà direttamente azionabile in 
giudizio, senza l’intermediazione di norme, o di provvedimenti interni, che specifichino 
quando l’ambiente è soddisfacente, o a quali azioni gli Stati sono tenuti per garantire il 
diritto ai cittadini. Né è chiaro di che tipo di diritto si tratti: se di un diritto individuale, 
collettivo o di terza generazione. Di norma è proprio a quest’ultima categoria che 
vengono ascritti, oltre al diritto all’ambiente, anche i diritti allo sviluppo, alla pace, 
diritti per loro natura collettivi sia sul piano oggettivo che soggettivo, con tutte le accuse 
di “vaghezza” che i diritti di terza generazione attirano da parte degli esperti di diritti 
umani46. È probabilmente per questo motivo che il diritto all’ambiente ha iniziato ad 
essere inteso in termini procedurali: ciò che viene tutelato non è il diritto ad una 
determinata qualità dell’ambiente, difficile da definire, ma il diritto dei cittadini ad 
essere associati dalle istituzioni nell’assunzione delle decisioni che riguardano 
l’ambiente. In tal modo la qualità ambientale a cui gli individui hanno diritto non viene 
definita una volta per tutte in astratto, ma di volta in volta nell’ambito di un processo 
decisionale a cui i cittadini hanno diritto di partecipare. La più autorevole dottrina 
ritiene pertanto che i diritti procedurali svolgano un ruolo preminente nella protezione 
dei diritti ambientali: “the existence of individual procedural rights helps shape 
domestic environemntal policy and facilitates the resolution of transboundary conflicts 
through equal access to the same private law procedures”47. 
4. Public participation rights e “reflexive law” 
Una chiave di lettura dell’affermazione dei diritti procedurali è offerta dalla teoria del 
diritto riflessivo, elaborata dal sociologo del diritto tedesco Gunter Teubner in un 
articolo del 1983 in cui veniva analizzata l’evoluzione del diritto alla fine del XX 
secolo48. Nella visione di Teubner il diritto riflessivo (“reflexive law”) rappresenterebbe 
                                                 
44 R. Desagne, “integrating environmental values into the European Convention on Human Rights”, 
American journal of international law, 89 (1995), pagg. 263-294 
45 V. il “satisfactory” environment della Carta Africana e il “healthy” environment della Convenzione 
Americana 
46 M.A. Fitzmaurice, op. cit., pag. 307 
47 P. Birnie e A.E. Boyle, International law and the environment, Oxford, Clarendon Press, 1992, pag. 197. 
Peraltro, gli aspetti sostanziali e procedurali del diritto sono strettamente collegati (V. rapporto Ksentini, 
par. 258) 
48 G. Teubner, Substantive e reflexive elements in modern law, Law and society review, 17/1983. Per 
un’analisi del contributo del diritto riflessivo alla costruzione di regole per lo sviluppo sostenibile, V. 
Sanford E. Gaines, Reflexive law as a legal paradigm for sustainable development- "Learning 
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l'evoluzione degli ordinamenti giuridici rispetto al diritto formale (“formal private law”) 
e al diritto sostanziale (“substantive law”). Teubner sostiene, infatti, che la struttura 
degli ordinamenti giuridici cambi con l'evolvere della struttura della società. Nella 
prima fase di sviluppo di un ordinamento il diritto è regola di libertà, pone limiti alla 
libertà individuale (diritto formale). In società più mature l'ordinamento/Stato si 
prefigge propri fini e usa le norme per perseguirli (diritto sostanziale). Infine, in sistemi 
sociali molto frammentati in cui lo Stato non ha l'autorevolezza e la legittimazione per 
imporre delle finalità ai consociati, si approderebbe al diritto riflessivo, ossia ad un 
ordinamento che contiene le norme di convivenza delle sfere sociali, attraverso le quali 
gli stessi possono autoregolamentarsi. L'ordinamento, quindi non contiene precetti di 
condotta per gli individui, ma detta le regole di interazione che le varie formazioni 
sociali devono seguire per produrre legittimamente le proprie norme d'azione49.  
La teoria fu elaborata da Teubner per dare una risposta alla crisi incontrata dal diritto in 
seguito alla riforma tatcheriana e reganiana dei primi anni ’80, in cui il diritto 
“purposive” si dimostrò inadeguato a regolare le frammentazioni della società post-
industriale. Di fronte alla prospettiva di tornare al precedente lassaiz-faire, o di 
approdare a una spinta deregulation, Teubner elaborò una terza via, un modello 
attraverso il quale il diritto avrebbe potuto mediare rispetto alla complessità del “mondo 
moderno”. Lo studioso partì dalla rilettura della teoria del “responsive law” degli 
americani Nonet e Selznick50, mediata dalle elaborazioni di due sociologi tedeschi: la 
“system analysis perspective” di Niklas Luhmann51, che enfatizzava la coordinazione 
fra i diversi sistemi sociali, e gli Studi di Juergen Habermas52 sulla democratizzazione 
dei sottosistemi sociali attraverso la legittimazione procedurale. Teubner coniugò 
l’attenzione per la riflessione all’interno dei sottosistemi sociali con il coordinamento 
fra gli stessi per approdare al diritto riflessivo, in cui il processo di democratizzazione 
crea, all’interno dei sottosistemi, delle strutture “discorsive”, che consentono il dialogo 
fra i membri del sottosistema e la riflessione sui valori che lo animano e le regole che lo 
guidano53.  
                                                                                                                                               
Sustainability": Symposium-, Buffalo Environmental Law Journal Fall, 2002-Spring, 2003. V. anche Kate 
Getliffe, Proceduralization and the Aarhus Convention: Does increased participation in the decision-
making process lead to more effective EU environmental law?, Environmental law review, 4/2002, pagg. 
101-116. 
49 Peraltro queste tre “forme del diritto” non esistono allo stato puro negli ordinamenti moderni, ma 
rappresentano delle linee tendenziali di evoluzione. 
50 P. Nonet e P Selznick, “Law and society in transition: toward responsive law”, New York, Harper, 1978 
51 N. Luhmann, “the differentiation of society”, New York, Columbia University Press, 1982 
52 V. In particolare J. Habermas, “Legitimation crisis”, Boston, Beacon, 1975 
53 La prima finalità della democratizzazione dei sistemi non consiste, quindi, nel favorire la partecipazione 
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Il diritto riflessivo si basa su proceduralizzazione e comunicazione, in particolare esso 
enfatizza la capacità dei sottosistemi di generare informazione, conoscenza e di 
“riflettere” sull’informazione creata per riformarsi e migliorarsi. Ebbene, proprio nel 
settore ambientale la completezza dell’informazione di partenza è fondamentale per 
l’assunzione della miglior decisione possibile. Ogni sfera sociale deve produrre 
informazione: le decisioni non devono, cioè, basarsi solo sulle conoscenza scientifiche 
(esigenza che forse è di più immediata percezione), ma anche sulla rappresentazione dei 
diversi interessi coinvolti: in quest’ottica, anche il pubblico, le imprese, la politica 
hanno la loro informazione da produrre. Viene così il luce il secondo elemento rilevante 
del diritto riflessivo: la necessità che le varie sfere sociali (o sottosistemi) comunichino 
fra loro e giungano a una decisione concertata, per evitare che un sottosistema (che sia 
quello scientifico, economico, o la politica, o la comunità locale) imponga agli altri la 
propria visione della regolamentazione degli interessi in gioco. 
Per queste sue caratteristiche il diritto riflessivo rappresenta un modello particolarmente 
adatto al settore ambientale54, da un lato perché si adatta alla variabilità e complessità 
dei problemi ambientali, dall’altro perché, richiedendo integrazione e compromesso fra 
obiettivi sociali alternativi e, talvolta, conflittuali, le decisioni a cui esso conduce hanno 
buone possibilità di essere percepite come legittime dal punto di vista sociale e 
politico55. Tale legittimazione è però soggetta alla condizione che non si perda di vista la 
governance democratica all’interno dei sottosistemi, ossia che venga garantito il 
coinvolgimento più ampio possibile nei meccanismi di rappresentazione di interessi e 
conoscenze e che sia assicurato, attraverso l’intervento di un’autorità superiore, il 
                                                                                                                                               
dei membri o la neutralizzazione delle strutture di potere, ma nella riflessione sull’identità sociale. 
Attraverso la proceduralizzazione il sottosistema “legale” fornisce le premesse strutturali per 
l’autoregolamentazione degli altri sottosistemi. In scritti successivi (“Law as an autopietic system, 1993), 
Teubner portò la teoria del diritto riflessivo in direzione della “autopoiesi”, enfatizzando la teoria dei 
sistemi di Luhamnn, rispetto alla “discorsive democracy” di Habermas. Riformulò la domanda centrale 
della teoria  chiedendosi come fosse possibile coniugare la chiusura della sfera giuridica con la sua 
capacità di regolamentare gli altri sottosistemi (la sfera sociale, politica, i bisogni umani). La risposta 
risiederebbe nella combinazione di informazione e interferenza. Generando conoscenza all’interno del 
proprio sottosistema, il diritto produce una “realtà giuridica autonoma”. D’altra parte, il diritto può 
influire sull’ambiente sociale attraverso l’interferenza fra sistemi. In definitiva, il diritto regola la società 
regolando se stesso. 
54 D’altra parte esso si presta a disciplinare anche altri settori del diritto, ad esempio il diritto del lavoro, altro 
settore dove, almeno a partire dagli anni ’80, la regolamentazione risulta non più dettata esclusivamente 
da norme imperative di provenienza statale, ma, sempre più spesso, da una combinazione di norme 
cornice che affidano all’accordo fra le parti sociali il compito di integrarle o la possibilità di derogarvi. 
Non si dimentichi che la teoria di Teubner fu elaborata proprio per offrire un’alternativa alla deregulation 
della normativa sociale e laburistica proposta dalle politiche neoliberiste di marca tatcheriana e 
reaganiana.  
55 V. S. Gaines, op. cit. L’autore esprime l’avviso che i sottosistemi maggiormente coinvolti nel 
raggiungimento dello sviluppo sostenibile siano il diritto e la politica, che, nelle società democratiche, 
sono i sistemi più aperti e comunicativi. Diritto e politica necessitano però del contributo di altri tre 
sottosistemi: scienza, economia e quella che l’Autore definisce la “comunità”. 
 22 
coordinamento fra i sottosistemi, impedendo la tirannia di uno sugli altri56.  
Si può ritenere che l'evoluzione verso il diritto riflessivo abbia avuto luogo in 
particolare in settori come il diritto ambientale e il diritto del lavoro (si pensi all'ampia 
fetta del diritto del lavoro la cui normazione è delegata all'accordo della parti sociali), in 
cui gli standard di tutela previsti “per legge” possono essere solo standard minimi e in 
cui è particolarmente evidente la necessità di dar voce a diverse sfere sociali (il potere 
politico ai vari livelli territoriali, il mondo scientifico, la c.d. società civile). 
Inoltre il diritto all’ambiente si presta particolarmente ad essere ricostruito in termini di 
diritto riflessivo in quanto diritto “di terza generazione”, quindi non legato strettamente 
all’interesse di un soggetto titolare, ma piuttosto espressione di un’esigenza collettiva, o 
perfino diffusa: ricostruito in questi termini, è ragionevole pensare che sia dalla 
dialettica fra i titolari che nasce la disciplina del diritto. Non bisogna, tuttavia, cadere 
nell’equivoco di ritenere superato, nel settore ambientale, il diritto sostanziale, ovvero la 
così detta tecnica normativa del “command and control”. Lo stesso Teubner57 riteneva 
che il diritto riflessivo non potesse condurre al superamento del diritto sostanziale: la 
norma come regola di condotta continua ad esistere, ma il meccanismo attraverso il 
quale viene prodotta diventa progressivamente meno centralizzato e più aperto 
all’apporto di attori diversi. Certamente la procedimentalizzazione conseguente 
all’evoluzione in senso riflessivo del diritto conduce a un maggior coinvolgimento del 
pubblico interessato e della società civile nell’assunzione delle decisioni, garantendo 
una più completa rappresentazione degli interessi e, in definitiva, decisioni migliori e 
con maggiori probabilità di essere applicate58.  
5. La convenzione di Aarhus: analisi delle disposizioni 
5.1 Le previsioni generali  
Volendo descrivere le previsioni della Convenzione59, si usa dire che la stessa si fonda 
su tre pilastri, facendo con ciò riferimento ai tre diritti codificati: l’accesso 
                                                 
56 Così S Gaines, op. cit., che paventa il rischio che la scienza possa pretendere di determinare da sola  le 
scelte politiche, innalzando la validità scientifica a valore normativo. V. anche K.Getliffe, op. cit, pag. 
114, che sottolinea come la “cittadinanza attiva” debba essere incoraggiata come strumento per la 
protezione dell’ambiente. Tuttavia la responsabilità finale delle decisioni deve gravare sullo Stato e non 
sarebbe saggio lasciare un tema importante come l’ambiente in balia degli umori dell’opinione pubblica. 
57 G. Teubner, Law as an autopoietic system, cit, pag. 67 
58 V. K. Getliffe, op cit, pag 115 
59 Per una descrizione particolareggiata e un commento delle disposizioni della Convenzione si veda “The 
Aarhus Convention- an implementation guide”, op. cit,. In questa sede si descrivono solo gli aspetti del 
trattato necessari alla comprensione dei ragionamenti che seguono 
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all’informazione ambientale, la partecipazione del pubblico al processo decisionale, 
l’accesso alla giustizia, la cui tutela rappresenta, ai sensi dell’articolo 1, l’oggetto della 
Convenzione.  
La disciplina dei tre diritti è peraltro preceduta dalle definizioni e da alcune disposizioni 
di carattere generale (articoli 2 e 3). 
Le definizioni, largamente tributarie di quelle contenute nelle direttive comunitarie a cui 
la Convenzione si è ispirata60, chiariscono i concetti implicati dall’applicazione della 
Convenzione: l’autorità pubblica, il pubblico e il pubblico interessato, l’informazione 
ambientale.   
La Convenzione adotta una definizione molto ampia di autorità pubblica, con il chiaro 
intento di far soggiacere agli obblighi da essa imposti un’ampia gamma di soggetti 
esercenti la pubblica potestà e di evitare che gli Stati possano sottrarsi ai loro doveri di 
trasparenza esternalizzando l’esercizio delle funzioni in materia ambientale. Così rientra 
nella nozione di autorità l’amministrazione pubblica a qualunque livello territoriale, le 
persone fisiche e giuridiche che esercitano funzioni pubbliche compresi compiti ed 
attività attinenti all’ambiente (quindi, si deve dedurre, non solo quelli che esercitano 
compiti e funzioni attinenti all’ambiente); le persone fisiche e giuridiche che si 
assumono responsabilità o funzioni pubbliche o che eroghino pubblici servizi attinenti 
con l’ambiente sotto l’autorità di una pubblica amministrazione o di un pubblico 
funzionario; inoltre, le istituzioni61 di qualsiasi organizzazione che operi per 
l’integrazione economica regionale che sia parte della Convenzione. Le previsioni della 
Convenzione, peraltro, trovano applicazione solo rispetto all’apparato amministrativo 
degli Stati membri: sono esclusi gli organi e le istituzioni che operano nell’ambito del 
potere legislativo e giudiziario.  
Per quanto riguarda la definizione di “informazioni sull’ambiente”, anch’essa, nella sua 
ampiezza, è finalizzata ad ampliare al massimo l’ambito di applicazione delle 
disposizioni convenzionali. La nozione di informazione ambientale prescinde dal 
formato in cui la stessa si presenta (la forma può essere scritta, visiva, orale, elettronica, 
etc). Per quanto riguarda l’oggetto, l’informazione è ambientale se riguarda: 
− lo stato degli elementi ambientali e le loro interazioni (compresi gli organismi 
geneticamente modificati); 
                                                 
60 V. in proposito The Aarhus Convention- an implementation guide, op. cit, pag. 3 
61 Sull’uso ampia della nozione di istituzione a proposito della UE, da intendersi in senso più ampio di quello 
utilizzato nel TCE, V. Vera Rodenhoff “The Aarhus Convention and its implication for the “Institution” of 
the European Community, Review of European Community and International Environmental Law; vol. 
11, afl. 3, 2002, pag.    
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− i fattori che hanno impatti sugli elementi, distinti in fattori naturali e antropici. Sono 
fattori naturali: le sostanze, le energie, il rumore, le radiazioni. Sono fattori antropici 
le attività, i provvedimenti, le politiche, le leggi, gli atti di pianificazione e 
programmazione che hanno o rischiano di avere influenze sugli elementi ambientali. 
Sono ricomprese all’interno di questa voce anche le analisi costi-benefici e le altre 
analisi che sorreggono i processi decisionali in materia ambientale;  
− lo stato di salute dell’uomo, la sicurezza e le condizioni di vita, nonché lo stato dei 
siti culturali e delle costruzioni, nella misura in cui sono o rischiano di essere alterati 
dallo stato degli elementi ambientali, dai fattori, dalle attività e dai provvedimenti. 
Fondamentale è poi la definizione del pubblico, in quanto soggetto titolare dei diritti 
tutelati dalla Convenzione. In proposito bisogna peraltro distinguere fra il “pubblico” 
tout court, titolare del diritto di informazione, e il “pubblico interessato”, che proprio in 
quanto portatore di un interesse qualificato è titolare anche del diritto a partecipare 
all’assunzione delle decisioni in materia ambientale. Il pubblico è, semplicemente, 
rappresentato da una o più persone fisiche e giuridiche e, se la legislazione interna lo 
prevede, anche da associazioni, organizzazioni e gruppi organizzati. Il pubblico 
interessato è invece costituito da soggetti coinvolti nelle decisioni che devono essere 
assunte o che ha un interesse da far valere nel processo decisionale. Si noti in proposito 
lo status privilegiato riconosciuto alle ONG attive nel settore ambientale, che sono 
considerate per definizione come portatrici di un interesse sufficiente. Il trattamento di 
favore accordato alle ONG è peraltro confermato dall’articolo 3, comma 4, che impegna 
le parti a riconoscere e sostenere le associazioni con finalità di protezione ambientale62. 
Per quanto riguarda le disposizioni generali (articolo 3), esse forniscono la chiave di 
lettura delle disposizioni convenzionali, nonchè la cornice a cui gli Stati membri devono 
attenersi nella concreta applicazione delle stesse. I punti più significativi appaiono 
l’invito alle Parti a favorire la massima conoscenza dei diritti introdotti dalla 
Convenzione e, più in generale, a promuovere l’educazione ambientale, ossia a fornire 
al pubblico gli strumenti informativi e culturali necessari a fruire pienamente e 
consapevolmente dei diritti riconosciuti. In secondo luogo, l’invito a mettere l’apparato 
amministrativo a disposizione del pubblico, facendo sì che le autorità amministrative e i 
loro funzionari aiutino il pubblico nel concreto esercizio dei diritti riconosciuti. Si 
prende, con ciò, atto che la trasparenza è un risultato che può essere raggiunto solo a 
                                                 
62 Sul ruolo riconosciuto alle ONG dalla Convenzione e  per un approccio critico circa la rappresentatività 
delle stesse si veda Maria Lee and Carolyn Abbot, The usual suspects? Participation under the Aarhus 
Convention, The Modern Law Review 2003, v. 66, n. 1, January, p. 108e infra cap. IV 
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partire da un cambiamento culturale degli amministratori e degli amministrati. Infine, le 
disposizioni generali ricordano che la Convenzione contiene solo requisiti minimi e non 
impedisce alle Parti di mantenere o introdurre disposizioni di maggior favore nella 
legislazione interna.  
5.2 Il diritto di accesso all’informazione 
Le disposizioni relative all’accesso all’informazione ambientale sono contenute negli 
articoli 4 e 5 della Convenzione. La presenza di due disposizioni distinte è dovuta ai due 
aspetti del diritto all’informazione che la Convenzione contempla: il diritto di accesso 
passivo, ossia l'obbligo di fornire le specifiche informazioni richieste dai cittadini, salve 
alcune eccezioni di interpretazione tassativa, e il diritto di accesso attivo, ossia l'obbligo 
per le autorità pubbliche di raccogliere e divulgare l'informazione in materia ambientale 
a prescindere da qualsiasi richiesta.  
Il diritto di accesso all’informazione a richiesta è disciplinato all’articolo 4, in base al 
quale le autorità pubbliche degli Stati Parte devono mettere a disposizione del pubblico 
le informazioni ambientali che vengono loro richieste e le copie dei documenti che le 
contengono, senza che il richiedente debba vantare un interesse particolare. Tale ultimo 
inciso vale a connotare il diritto di accesso sancito dalla Convenzione in termini di 
trasparenza e controllo democratico dell’operato delle autorità: chi esercita il diritto di 
accesso, non lo fa necessariamente per tutelare una propria posizione giuridica, o 
comunque non è tenuto a dar conto delle motivazioni che lo spingono. Non vi è, 
dunque, una selezione dei titolari del diritto di accesso: l’informazione ambientale è 
patrimonio di conoscenza di chiunque.  
Per quanto riguarda le concrete modalità di accesso, le informazioni e le copie devono 
essere fornite al più presto possibile e al massimo entro un mese, prorogabile al 
massimo di un altro mese, nella forma richiesta, a meno che siano già state rese 
pubbliche in un’altra forma, oppure sia ragionevole per le autorità comunicarle in 
un’altra forma, motivando tale scelta.  
Il diritto di accesso non è peraltro incondizionato; sono previste alcune eccezioni, di 
stretta interpretazione, relative al tenore della richiesta, oppure alle conseguenza che la 
divulgazione potrebbe avere su interessi configgenti ritenuti meritevoli di tutela63. 
Rappresentano eccezioni del primo tipo: il fatto che l’autorità pubblica non sia in 
                                                 
63 V. M. Fitzmaurice, Public participation in the North American Agreement on Environmental Cooperation, 
International & Comparative Law Quarterly, April 2003, per un giudizio critico sulle limitazioni che le 
eccezioni impongono al diritto all’informazione ambientale 
 26 
possesso delle informazioni, la richiesta sia irregolare o formulata in termini troppo 
generali, la domanda verta su documenti interni (se il diritto interno prevede questa 
eccezione). Si può negare la diffusione delle informazioni sulla base di eccezioni del 
secondo tipo se la diffusione può compromettere: il segreto delle delibere dell’autorità 
pubblica, le relazioni internazionali, la difesa nazionale o la sicurezza pubblica, il corso 
della giustizia, il segreto professionale o industriale, i diritti di proprietà intellettuale, la 
riservatezza dei dati personali, gli interessi di un terzo che ha fornito volontariamente le 
informazioni, l’ambiente al quale le informazioni si riferiscono. Peraltro, se nello stesso 
documento convivono informazioni che devono essere fornite e altre che non possono 
essere divulgate, l’autorità è tenuta a scindere i due contenuti e fornire le informazioni 
per le quali è possibile la divulgazione. Il rifiuto deve essere motivato, comunicato il più 
presto possibile e al più tardi entro un mese, per iscritto se la richiesta era stata 
presentata in forma scritta. In ogni caso, Gli Stati possono prevedere il pagamento di 
una tariffa come contropartita dell’accesso all’informazione, purchè la stessa sia di 
importo ragionevole e sia resa pubblica.   
Mentre l’art 4 disciplina l’aspetto passivo del diritto d’informazione, l’art 5 sancisce in 
capo alle pubbliche autorità un obbligo di attivarsi per raccogliere l’informazione 
ambientale. Si tratta di una disposizione che, se non è del tutto nuova- già la direttiva 
90/313/CEE prevedeva una qualche forma di accesso attivo- introduce una previsione 
mai formulato con una tale ampiezza.  
Gli Stati Parte devono prevedere che le autorità pubbliche siano in possesso 
informazioni sull’ambiente che sono utili all’esercizio delle loro funzioni e le 
aggiornino periodicamente. Peraltro, l’attività di raccolta delle informazioni deve essere 
svolta anche in collaborazione con i titolari della attività industriali fonte 
dell’inquinamento: devono essere pertanto istituiti dei meccanismi obbligatori di 
informazioni dell’autorità circa le attività dannose o pericolose per l’ambiente e i loro 
impatti  e progressivamente implementate banche dati elettroniche accessibili al 
pubblico contenenti i dati sull’inquinamento. Oltre alle informazioni che le imprese 
industriali devono necessariamente mettere a disposizione dell’autorità per la 
divulgazione al pubblico, la Convenzione prevede l’introduzione di meccanismi volti a 
incentivare la diffusione volontaria, da parte dei titolari di attività industriali, di 
informazioni sugli impatti ambientali delle attività svolte e dei beni prodotti, 
all’occorrenza nell’ambito di programmi di etichettatura ecologica o eco-bilanci. La 
Convenzione obbliga, peraltro, gli Stati a introdurre strumenti che mettano a 
disposizione del pubblico informazioni sulle prestazioni ambientali dei prodotti, per 
 27 
consentire ai consumatori di operare scelte ecologiche e di premiare i prodotti 
environmental-friendly attraverso meccanismi di mercato. 
Gli Stati devono prevedere che le pubbliche autorità mettano a disposizione del 
pubblico le informazioni sull’ambiente e che queste siano realmente accessibili. In 
particolare, le autorità devono portare a conoscenza del pubblico le informazioni che 
sono in loro possesso e le condizioni e procedure per ottenerle e devono prendere 
disposizioni pratiche nella gestione delle informazioni ambientali che favoriscano 
l’accesso. La Convenzione codifica anche alcune buone pratiche in materia, suggerendo 
la compilazione di registri e schedari accessibili al pubblico, l’istituzione di contact 
point, enfatizzando l’obbligo per i funzionari di fornire assistenza nel reperimento 
dell’informazione. Le autorità dovrebbero rendere disponibili gratuitamente le 
informazioni contenute nei registri e schedari di cui sopra. 
Una previsione particolare è dedicata alla diffusione delle informazioni in situazioni di 
minaccia imminente per la salute o l’ambiente dovute a cause naturali o antropiche 
(incidenti industriali o calamità naturali): in tal caso l’autorità pubblica deve divulgare 
immediatamente le informazioni di cui è in possesso che consentano al pubblico di 
prendere provvedimenti per prevenire o limitare eventuali danni e rischi. 
La Convenzione riconosce ed enfatizza il ruolo delle nuove tecnologie. Gli Stati Parte 
dovrebbero rendere progressivamente disponibili su internet le informazioni 
sull’ambiente, in particolare quelle di interesse generale: i rapporti sullo stato 
dell’ambiente (di cui la Convenzione prevede la pubblicazione e diffusione almeno ogni 
tre o quattro anni), la legislazione ambientale, all’occorrenza le politiche i piani e i 
programmi sull’ambiente, altre informazioni la cui accessibilità faciliterebbe 
l’applicazione della Convenzione. 
La disposizione di cui all’articolo 5 sembra quindi orientata a obbligare gli Stati a 
rendere ampiamente disponibile uno stock minimo di informazioni ambientali, 
necessarie a garantire il controllo democratico da parte dei cittadini circa l’operato delle 
autorità (la legislazione, gli atti di programmazione, informazioni di massima sul trend 
dei principali indicatori di qualità ambientale contenute nelle relazioni sullo stati 
dell’ambiente). Altro elemento rilevante è l’obbligo di trasparenza posto in capo ai 
titolari di attività industriali potenzialmente inquinanti.  
5.3 La partecipazione al processo decisionale 
La Convenzione di Aarhus dedica alla partecipazione del pubblico ai processi 
decisionali gli articoli 6, 7 e 8. Il diritto di partecipazione è, infatti, riconosciuto con una 
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diversa intensità a seconda dell’oggetto della decisione da assumere: il diritto è 
massimamente garantito rispetto alle decisioni di autorizzazione relative ad attività 
specifiche e concrete, mentre presenta un carattere più sfumato, fino a diventare una 
disposizione meramente programmatica, in riferimento alle decisioni politiche. Questa 
gradazione si può spiegare con il fatto che i membri del pubblico possono vantare un 
interesse concreto e individuato rispetto alle attività specifiche (ad esempio 
l’autorizzazione alla realizzazione di un inceneritore nella località in cui si vive), mentre 
l’interesse rispetto alle decisioni politiche sarà per lo più di tipo indifferenziato. La 
partecipazione rispetto alle attività specifiche è, infatti, stata introdotta in diversi 
ordinamenti nazionali – e in quello comunitario- ormai da diverso tempo, mentre 
l’intervento diretto del pubblico nell’assunzione di decisioni di carattere politico è stata 
attuata solo in via sperimentale e rappresenta un portato innovativo della Convenzione. 
L’articolo 6 disciplina la partecipazione del pubblico alle decisioni relative ad attività 
specifiche. Il diritto di partecipazione, peraltro, non opera in relazione a qualsiasi 
attività, ma a quelle, enumerate nell’Allegato I, i cui impatti ambientali rilevanti sono 
presunti64, e a quelle diverse che, stando ad una decisione assunta dallo Stato caso per 
caso, possono comunque avere un impatto rilevante (salva la possibilità di escludere 
caso per caso le attività legate alla difesa nazionale). Quando debba essere assunta una 
decisione di autorizzazione relativa a una di queste attività, il pubblico interessato – il 
diritto di partecipazione è dunque riconosciuto ai soggetti portatori di un interesse 
specifico- deve essere informato tempestivamente e in modo adeguato, all’inizio del 
processo, circa l’attività proposta, il tipo di decisione da adottare, l’autorità pubblica 
decidente, la procedura prevista65, il fatto che l’attività sia sottoposta a una valutazione 
d’impatto a livello nazionale o transfrontaliero. La partecipazione del pubblico deve 
essere garantita fin dall’inizio della procedura e devono essere previsti dei tempi tali da 
renderla effettiva. Gli Stati dovranno anche incoraggiare i proponenti a consultare il 
pubblico interessato ancor prima di presentare la richiesta di autorizzazione. Essa potrà 
avvenire in forma scritta, oppure in occasione di un’audizione o udienza pubblica. 
Come presupposto perché la partecipazione possa effettivamente esplicarsi, le autorità 
pubbliche devono mettere a disposizione del pubblico gratuitamente tutte le 
informazioni rilevanti per il processo decisionale, riguardanti come minimo: una 
                                                 
64 Le attività dell’allegato I coincidono in larga parte con quelle sottoposte alla disciplina della Direttiva 
comunitaria sulla Valutazione d’impatto ambientale (su cui V. infra, cap. IV) e della Convenzione di 
Espoo, su cui V. supra, nota 23 
65 Con particolare riferimento alla data di inizio, alle informazioni disponibili, all’autorità competente, alle 
possibilità di partecipazione 
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descrizione del sito e delle caratteristiche dell’attività proposta, una descrizione dei suoi 
effetti sull’ambiente e di eventuali misure per la mitigazione degli impatti, un quadro 
delle alternative progettuali, una sintesi non tecnica delle precedenti informazioni, che 
le renda comprensibili per un pubblico di non addetti ai lavori. Gli Stati devono vigilare 
perché al momento di prendere la decisione i risultati della  partecipazione siano presi in 
considerazione e perché il pubblico sia prontamente informato della decisione assunta e 
delle sue motivazioni. 
Si noti, per inciso che nel 2005 è stata introdotta una disposizione specifica relativa agli 
OGM, che, quanto alle decisioni di rilascio volontario nell’ambiente, vengono sottratti 
alle previsioni generali dell’articolo 6 e assoggettati alla procedura disciplinata dal 
nuovo allegato 1 bis66.  
L’articolo 7 disciplina, invece, la partecipazione del pubblico per quanto riguarda i 
piani, i programmi e le politiche relative all’ambiente. 
La partecipazione alla stesura di piani e programmi67 è definita in termini meno precisi 
rispetto a quella relativa alle attività specifiche: la Convenzione obbliga gli Stati Parte a 
prevederla e detta dei requisiti minimi, ma pone meno vincoli quanto alle concrete 
modalità di attuazione di tale obbligo.  
I requisiti minimi sono dettati estendendo l’applicazione di alcune disposizioni 
dell’articolo 668: anche con riferimento ai piani e programmi, pertanto, dovranno essere 
previsti, per le varie fasi della procedura, tempi ragionevoli che consentano al pubblico 
di prepararsi e acquisire le necessarie informazioni, la partecipazione dovrà essere 
possibile fin dall’inizio del procedimento, quando tutte le possibilità sono ancora aperte, 
nella decisioni finale si dovrà tener conto dei risultati della procedura di partecipazione. 
Non vi è invece alcun richiamo alla procedura di dettaglio contenuta nell’articolo 6: le 
Parti potranno pertanto disciplinare con maggior autonomia fasi e contenuti del 
processo di partecipazione. Né può considerarsi casuale il mancato richiamo al comma 
9 dell’articolo 6, che obbliga l’autorità decidente non solo a tener conto degli esiti della 
partecipazione, ma a informare il pubblico circa la decisione adottata e le motivazioni e 
considerazioni sulle quali la stessa si basa. Una precisazione va, infine, fatta quanto ai 
soggetti titolari del diritto di partecipazione alla stesura di piani e programmi: l’articolo 
7, infatti, a differenza dell’articolo 6, parla di pubblico, e non di pubblico interessato. 
                                                 
66 La modifica è stata introdotta con la decisione II/1 adottata al secondo meeting delle Parti ad Almaty, 
Kazakhstan (25-27 Maggio 2005) 
67 Si noti che la Convenzione fa riferimento ai piani e programmi relativi all’ambiente, invece che a quelli 
che possono generare impatti sull’ambiente (come nel caso delle decisioni relative ad attività specifiche). 
Ciò determina un ampliamento del novero degli strumenti sottoposti alla disposizione. 
68 E specificamente dei commi 3, 4 e 8   
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Sembrerebbe quindi non escludere che qualsiasi soggetto, informato della procedura di 
partecipazione, possa decidere di prendervi parte. Tuttavia l’articolo 7 prevede che le 
Parti selezionino il pubblico che può partecipare, anche se la scelta deve avvenire 
tenendo conto degli obiettivi della Convenzione, che punta alla massima trasparenza e 
apertura possibile69. In particolare, fra i soggetti abilitati a partecipare non potranno non 
esservi le associazioni con finalità di tutela ambientale.  
Per quanto riguarda la partecipazione alla predisposizione delle politiche relative 
all’ambiente, poi, l’obbligo di prevederla ha un carattere ancora più sfumato: le Parti 
devono sforzarsi, per quanto possibile, di prevedere il coinvolgimento del pubblico70.  
L’articolo 8, infine, è dedicato alla partecipazione del pubblico alla predisposizione di 
disposizioni regolamentari o strumenti normativi di portata generale. Anche in questo 
caso grava sulle parti un obbligo abbastanza sfumato di introdurre procedure di 
partecipazione in relazione agli atti normativi in grado di produrre impatti 
sull’ambiente, procedure che dovrebbero consentire una partecipazione effettiva del 
pubblico71, in una fase appropriata della procedura, quando ancora tutte le opzioni sono 
aperte. Il riconoscimento del diritto di partecipazione in riferimento ai procedimenti 
normativi fu oggetto di forti contrasti durante la negoziazione della Convenzione, 
contrasti che hanno trovato un punto di mediazione con questa disposizione72, la quale 
prevede la partecipazione del pubblico alla predisposizione degli atti normativi da parte 
delle pubbliche autorità: non dunque alle deliberazioni da parte delle assemblee 
parlamentari- nell’ambito delle quali il pubblico è rappresentato attraverso i meccanismi 
della democrazia rappresentativa-, ma alla predisposizione, da parte del potere 
esecutivo, delle proposte di atti normativi sottoposti all’approvazione del Parlamento, 
ovvero alla deliberazione degli atti normativi di propria competenza. La norma detta i 
requisiti minimi che le Parti dovranno soddisfare per conformarsi alle sue disposizioni: 
dovranno però essere stabiliti termini sufficienti per consentire una partecipazione 
effettiva, dovranno essere pubblicati i progetti di norme e sentito il pubblico, 
direttamente ovvero attraverso organi consultivi rappresentativi. I risultati della 
partecipazione del pubblico saranno presi in considerazione “nei limiti del possibile”, 
                                                 
69 V. The Aarhus Convention- an implementation guide, op. cit, pag. 118 
70 La Convenzione non contiene una definizione di piano o programma, né di politica. In generale, le 
politiche hanno un carattere meno concreto degli atti di pianificazione (V. The Aarhus Convention- an 
implementation guide, op. cit, pag. 118) 
71 In questa disposizione non esiste alcuna limitazione del pubblico con riferimento all’interesse vantato, 
giacchè gli atti normativi sono per definizione di interesse generale 
72 E in quelle disposizione del preambolo che riconoscono l’importanza della trasparenza con riferimento a 
tutte le funzioni dello Stato, anche quella normativa, e invitano le assemblee legislative ad applicare i 
principi della Convenzione 
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non potendosi privare il soggetto che approva l’atto normativo della valutazione 
discrezionale degli interessi in gioco. 
5.4 L’accesso alla giustizia 
L’articolo 9 disciplina l’accesso alla giustizia, richiedendo che le Parti introducano 
meccanismi di tutela dei diritti riconosciuti dagli altri due pilastri, nonché meccanismi 
che garantiscano l’applicazione del diritto ambientale internazionale e interno.  
Il primo comma dell’articolo 1 è posto a tutela del diritto di accesso all’informazione: le 
Parti devono offrire a chi lamenti che la propria richiesta di accesso è stata ignorata, 
ovvero trattata in modo non conforme alle previsioni dell’articolo 4, strumenti di ricorso 
di fronte a un’autorità giudiziaria o ad un organo indipendente e imparziale previsto 
dalla legge. Qualora la Parte preveda il ricorso ad un’autorità giudiziaria, deve anche 
prevedere, come strumento alternativo, una procedura rapida o limitatamente onerosa 
che si svolga di fronte a un’autorità pubblica o a un organo indipendente diverso 
dall’autorità giudiziaria: la Convenzione prende atto del fatto che le procedure 
giudiziarie sono normalmente lunghe e onerose- con l’effetto di scoraggiare la 
proposizione del ricorso- e impone, pertanto, agli Stati di offrire agli interessati 
un’alternativa. La decisione finale deve essere motivata per iscritto e deve essere 
vincolante per l’autorità competente rispetto all’accesso all’informazione. 
Il secondo comma dell’articolo 9 è posto invece a tutela delle disposizioni dell’articolo 
6, ossia del diritto di partecipazione in relazione ad attività specifiche. Le Parti devono 
prevedere la possibilità, per i membri del pubblico interessato73, di proporre ricorso di 
fronte all’autorità giudiziaria o ad un’autorità indipendente prevista dalla legge, per 
contestare la legalità, quanto al merito o alla procedura, di qualsiasi decisione, atto o 
omissione che violi le previsioni dell’articolo 6. Mentre il ricorso previsto nel comma 1 
non richiede che il ricorrente vanti un interesse particolare, se non di aver ricevuto una 
risposta diversa da quella attesa alla domanda di accesso -così come, d’altra parte, un 
interesse particolare non deve avere per accedere all’informazione- per il ricorso di cui 
al comma 2 le Parti possono prevedere il requisito ulteriore che il ricorrente vanti un 
interesse sufficiente ad agire o che faccia valere la violazione di un diritto- se il diritto 
                                                 
73 La Convenzione ammette alle procedure di ricorso di cui all’articolo 9, comma 2 il “Pubblico interessato”. 
Tuttavia alcune disposizioni dell’articolo 6 (ad esempio quelle che garantiscono l’informazione) trovano 
applicazione nei confronti del pubblico tout court: l’interpretazione più coerente con gli obiettivi della 
Convenzione sembra essere quella secondo cui qualunque membro del pubblico che effettivamente 
prenda parte al processo decisionale in base all’articolo 6 venga ad acquisire anche il diritto di accesso 
alla giustizia tutelato dall’articolo 9, comma 2 (V. The Aarhus Convention- an implementation guide, op. 
cit, pag. 129) 
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interno prevede un tale requisito. La definizione di quello che costituisce un interesse 
sufficiente, o un diritto che può esser leso, è rimessa al diritto interno, con due 
limitazioni: da un lato le disposizioni del diritto interno dovrebbero rispondere 
all’obiettivo della Convenzione di assicurare un ampio accesso alla giustizia; dall’altra i 
diritti e gli interessi delle ONG che soddisfino le condizioni previste dal paragrafo 5 
dell’articolo 274 devono essere considerati sufficienti. Il diritto interno può inoltre 
prevedere l’obbligo di esaurire le vie di ricorso amministrativo prima di intentare una 
procedura giudiziaria. 
Per quanto riguarda le disposizioni convenzionali diverse dagli articoli 4 e 6, la loro 
tutela giurisdizionale è rimessa agli ordinamenti interni: gli atti e le omissioni che 
violino altre disposizioni della Convenzione saranno impugnabili laddove gli 
ordinamenti interni lo prevedano.   
L’elemento di maggior novità introdotto dalla Convenzione in materia di accesso alla 
giustizia è, tuttavia, quello contenuto nel terzo comma dell’articolo 9, a mente del quale, 
in aggiunta e senza pregiudizio alla procedure di ricorso appena descritte, le Parti 
dovrebbero prevedere procedure di ricorso amministrative o giudiziarie con cui i 
soggetti, che presentino i requisiti eventualmente richiesti dal diritto interno, possano 
contestare gli atti e le omissioni dei privati e delle pubbliche autorità che violino il 
diritto ambientale interno. Tale previsione attua il paragrafo 18 delle Linee guida di 
Sofia, che sancivano la necessità di introdurre strumenti con cui i membri del pubblico 
potessero partecipare direttamente o indirettamente all’”enforcement75” del diritto 
ambientale. Proprio nel settore ambientale, il public enforcement può rappresentare uno 
strumento prezioso per la reale applicazione del diritto ambientale: i cittadini, e ancor  
più le ONG, infatti, possono svolgere un ruolo importante nel garantire il rispetto delle 
norme, sia nei confronti dei privati (ad esempio industrie che non rispettano le norme 
antinquinamento), sia delle pubbliche autorità76. Il rispetto della Convenzione di Aarhus 
                                                 
74 Si tratta delle ONG con finalità di tutela ambientale che soddisfano eventuali ulteriori condizioni poste dal 
diritto interno. Gli ordinamenti delle Parti possono dunque imporre ulteriori condizioni per l’accesso alla 
giustizia, legate, ad esempio, alla struttura dell’organizzazione, alla sua serietà, o rappresentatività 
75 V. The Aarhus Convention- an implementation guide, op. cit, pag. 130 e s.: l’enforcement è diretto se i 
cittadini (o le associazioni rappresentative) hanno accesso a ricorsi giurisdizionali o amministrativi per far 
valere la semplice violazione del diritto ambientale, a prescindere da qualunque danno subito; è indiretto 
se i privati possono partecipare all’enforcement senza un accesso diretto agli strumenti di ricorso, ad 
esempio segnalando alle autorità le violazioni del diritto ambientale di cui sono a conoscenza. Tuttavia 
l’enforcement indiretto è sufficiente a soddisfare gli obblighi nascenti dalla Convenzione di Aarhus solo 
se, nell’ambito delle procedure amministrative o giudiziarie che nascono dalla segnalazione, è previsto 
ufficialmente uno status per i privati che l’hanno effettuata. 
76 V. The Aarhus Convention- an implementation guide, op. cit, pag.. 130 “Public enforcement of the law, 
besides allowing the public to achieve the results it seeks, has also proven to be a major help to 
understaffed environmental enforcement agencies in many countries. In some countries, moreover, the 
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non richiede tuttavia necessariamente l’introduzione di un’azione popolare nel settore 
ambientale: la Convenzione fa, infatti, salvi i requisiti di legittimazione previsti dal 
diritto interno e l’obbligo da essa imposto può essere soddisfatto anche con un 
enforcement indiretto da parte del pubblico (ad esempio dando ai privati la possibilità di 
dare inizio a una procedura amministrativa attraverso una segnalazione all’autorità 
competente), purchè essi abbiano un ruolo formalizzato e riconosciuto nella procedura.  
Tutte le procedure di ricorso previste dai primi tre commi dell’articolo 9 devono 
presentare dei requisiti qualitativi minimi, descritti nei paragrafi 4 e 5. I ricorsi previsti 
dagli ordinamenti delle Parti devono essere sufficienti ed effettivi, comprendendo anche 
la possibilità di una procedura ingiuntiva, quando vi sia il rischio di un danno 
irreparabile che può ancora essere evitato. Devono inoltre essere obiettivi, equi e rapidi 
e avere un costo non proibitivo. Devono, in fin dei conti, rispondere ai canoni fissati per 
l’equità delle procedure giudiziarie e per l’effettività del diritto di accesso alla giustizia 
sanciti dalle Corti che tutelano i diritti umani77. Per motivi di trasparenza, inoltre, le 
pronunce devono essere rese per iscritto e, almeno per quanto riguarda quelle 
pronunciate dall’autorità giudiziaria, devono essere accessibili al pubblico. Inoltre, per 
facilitare in concreto l’accesso alla giustizia, il pubblico deve essere informato degli 
strumenti di ricorso disponibili e le Parti devono assumere iniziative concrete di 
assistenza per eliminare o ridurre gli ostacoli -anche finanziari- all’accesso alla 
giustizia. 
5.5 Le previsioni finali e la review of compliance 
La Convenzione contiene, poi, una serie di disposizioni finali che regolano il suo 
funzionamento, l’entrata in vigore e i rapporti fra le Parti. Di particolare interesse in 
questa sede è il meccanismo di review of compliance previsto dall’articolo 1578 e 
disciplinato dalla decisione I/7 del Meeting of Parties79, attraverso cui i cittadini 
possono vigilare sull’osservanza, da parte dei Governi, degli obblighi assunti con la 
                                                                                                                                               
citizen enforcer can even collect civil monetary penalties from the owner or operator of a facility 
transgressing environmental law or rules on behalf of the appropriate government agency”. 
77 Si pensi alla giurisprudenza della Corte Europea dei diritti dell’uomo sull’articolo 6 della CEDU. 
78 “The Meeting of the Parties shall establish, on a consensus basis, optional arrangements of a non-
confrontational, non-judicial and consultative nature for reviewing compliance with the provisions of this 
Convention. These arrangements shall allow for appropriate public involvement and may include the 
option of considering  communications from members of the public on matters related to this 
Convention.” 
79 Report of the first Meeeting of Parties, Addendum, Decision I/7, Review of Compliance, 21-23 ottobre 
2002, Doc. ECE/MP.PP/2/Add.8. 
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sottoscrizione della Convenzione80. 
La procedura si basa sull’operato di un Compliance Committee, composto da nove 
membri designati dal MOP (Meeting of Parties), che opera in modo imparziale e 
indipendente rispetto agli Stati Parte. Il Compliance Committee svolge un compito di 
monitoraggio dell’attuazione della Convenzione, attraverso l’esame dei rapporti 
presentati periodicamente dalle Parti, e, inoltre, la citata funzione di review of 
compliance, attivata sulla base di un’istanza, che può essere presentata sia da un altro 
degli Stati Parte (e prenderà il nome di submission), sia dal Segretariato (referral), sia 
dai cittadini (communication): come nei trattati di protezione dei diritti dell’uomo, la 
Convenzione ha introdotto un meccanismo di verifica attivabile dai privati, circostanza 
che ne amplia notevolmente l’utilizzo rispetto ai sistemi di compliance attivabili solo 
dalle altre Parti (che normalmente avranno remore a farlo).  
Il procedimento vede la partecipazione dello Stato interessato, che potrà inviare al 
Committee note scritte o i documenti necessari ad acclarare la propria posizione. D’altra 
parte lo stesso Committee potrà svolgere l’attività istruttoria che ritenga opportuna. In 
generale è garantito il confronto fra le parti e l’equità del procedimento: si può ritenere 
che il Committee operi con caratteri quasi-giurisdizionali. Il Committee non valuta in 
astratto la compatibilità della normativa o della prassi nazionali con la Convenzione, ma 
esprime un giudizio sul caso di specie. Al termine delle verifiche necessarie, compila le 
Findings and recommendations, nelle quali esamina le eventuali violazioni della 
Convenzione e propone al MOP le misure da adottare, che, in base alle cause, al grado e 
alla frequenza della non compliance, possono consistere in raccomandazioni, 
imposizioni di obblighi di report periodici, accertamenti della violazione, fino alla 
sospensione dei diritti derivanti dalla partecipazione alla Convenzione. Se la procedura 
era iniziata a istanza di un privato, il MOP deve sollecitare lo Stato ad adottare un piano 
(sulla cui applicazione vigilerà il Committee) per l’adeguamento delle proprie norme e 
prassi agli obblighi internazionalmente assunti, con misure specifiche volte a risolvere 
gli aspetti sollevati e lamentati dal ricorrente: dunque la decisione non consiste in un 
generico invito ad adeguarsi alle disposizioni della Convenzione, ma impegna il Paese 
interessato ad adottare rimedi puntuali.  
La review of compliance, stando alla lettera dell’articolo 15, dovrebbe essere una 
                                                 
80 Il sistema di review of compliance, che si basa sulla segnalazione dei cittadini, non è sostitutivo, ma 
alternativo, rispetto al settlement of disputes, teso a regolare i conflitti sorti fra le Parti con l’intervento 
della Corte di Giustizia o di un panel arbitrale. Per un’analisi dei casi sottoposti al Compliance body V. 
Svitlana Kravchenko, “The Aarhus convention and innovation in compliance with multilateral 
environmental agreements”, Colorado journal of environmental law and policy, winter 2007 
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procedura “non-confrontational, non-judicial and consultative”, sostanzialmente un 
meccanismo volto a facilitare il rispetto degli impegni convenzionali. La disciplina della 
procedura e le modalità di funzionamento del Committee ne hanno invece fatto quasi 
uno strumento capace di riconoscere le ragioni di una parte e i torti dell’altra81. Sono 
state, infatti, valorizzate l’ indipendenza e competenza tecnica del compliance body, di 
modo che il MOP, a cui teoricamente spetta l’adozione delle pronunce di non 
Compliance, generalmente si attiene alle findings del Committee. E, anche se la 
decisione del MOP non ha carattere vincolante (è un atto di soft law), il ruolo che il 
Committee svolge nel controllo sull’esecuzione della decisione finale rappresenta un 
forte incentivo all’applicazione della decisione.  
Il meccanismo di review previsto dalla Convenzione di Aarhus presenta caratteri 
peculiari rispetto a quelli degli altri MEAs82, soprattutto per quanto riguarda la 
posizione di indipendenza rispetto ai governi nazionali dei membri del compliance body 
che “act in their personal capacity” e possono essere proposti anche dalle ONG attive 
nel settore ambientale. Questo rende la procedura di compliance della Convenzione di 
Aarhus particolarmente aperta alla partecipazione dei privati: si tratta della prima 
Convenzione in materia ambientale in cui i privati sono legittimati a presentare 
un’istanza per far valere l’inadempimento degli Stati Parte. Tale meccanismo è invece 
presente negli strumenti di tutela dei diritti umani, a riprova, ancora una volta, della 
caratterizzazione come diritti umani dei diritti ambientali sanciti dal Trattato in parola. 
Nella procedura di cui all’articolo 15, inoltre, è prevista la possibilità per i privati di 
partecipare e di ottenere una pronuncia sulle violazioni lamentate. Il valore di tale 
pronuncia è più evidente se la si confronta, ad esempio, con la “citizen submission” 
prevista dal NAAEC, in cui vengono raccolte le opinioni delle parti coinvolte, arricchite 
dal parere di esperti di settore, ma manca una constatazione della violazione del diritto 
internazionale da parte delle autorità dello Stato interessato83. In effetti la review of 
compliance della Convenzione di Aarhus presenta alcune caratteristiche che la 
avvicinano a un “dispute settlement”84: la procedura, infatti, conduce alla dichiarazione 
                                                 
81 Così M. Macchia, op. cit., pag. 655 
82 Per un confronto V. M. Macchia, op. cit., pag. 658 e M. Fitzmaurice, Public participation in the North 
American agreement on environmental cooperation, op. cit. 
83 Sulla citizen submission V. M.A. Fitzmaurice, Public participation in the North American agreement on 
environmental cooperation,, op. cit. 
84 Sulle caratteristiche che distinguono i sistemi di compliance dai dispute settlement V. M. Macchia, op. cit., 
pag. 661 e ss. In estrema sintesi, i sistemi di compliance tendono a individuare i casi di mancata a 
attuazione della Convenzione internazionale, a scoprirne le cause e a offrire soluzioni per risolvere la 
situazione. Sono non-confrontational (cioè prevedono il confronto, ma non la contrapposizione delle 
parti), future-oriented a proactive (tendono non a individuare responsabilità, ma a trovare soluzioni per il 
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della non compliance da parte dello Stato Parte, prevede misure reattive, dirette a 
rimediare alla violazione del diritto. Prova ne sia che il sistema ha carattere consensuale, 
cioè esiste una clausola di opting out. 
La possibilità per i cittadini di sollevare di fronte a un’istanza internazionale una 
questione circa l’inadempimento degli obblighi assunti da parte dello Stato rafforza la 
loro posizione di diritto85: se anche la pronuncia del Compliance Committee non ha 
autorità di cosa giudicata, tuttavia impedisce la consolidazione della valutazione degli 
interessi operata dall’autorità nazionale in violazione della norma internazionale. I 
cittadini possono cioè pretendere, di fronte a un organo internazionale, il rispetto della 
Convenzione da parte delle istituzioni nazionali, facendo valere la responsabilità di 
queste ultime e beneficiando di un meccanismo che rafforza l’applicabilità diretta della 
norma internazionale. Ciò consente di fare due osservazioni: la Convenzione di Aarhus 
afferma diritti procedurali dei cittadini ( e delle organizzazioni della società civile) in 
materia ambientale. Se possono esistere dubbi sull’esistenza del diritto all’ambiente 
come diritto umano di carattere sostanziale, dubbi non possono invece esserci sulla 
ricostruzione dei diritti procedurali di partecipazione democratica come diritti umani, 
tutelati a livello internazionale attraverso meccanismi affini a quelli offerti dal diritto 
umanitario86. Per quanto riguarda l’efficacia delle procedura, essa offre ai privati uno 
strumento attraverso cui possono far valere il non adempimento da parte dello Stato di 
fronte a un organismo internazionale e generare sull’autorità nazionale un pressione tale 
da indurla all’adempimento, con il limite, però, di non offrire al privato rimedi 
vincolanti o forme di riparazione87: né il Committee né il MOP possono prendere misure 
                                                                                                                                               
futuro), tendono a proteggere il comune interesse al rispetto del trattato (non a preservare gli interessi di 
una parte lesa) e hanno carattere obbligatorio. I sistemi di dispute settlement, al contrario, sono 
adversarial, past-oriented e reactive, cioè realizzano il confronto fra le Parti per individuare ragioni e torti 
e ottenere il rimedio delle violazioni perpetrate. Per queste loro caratteristiche, i dispute settlement 
sistems sono normalmente consensuali.  
85 Il sistema di review of compliance, inoltre, nel rafforzare il carattere di higher and stronger law della 
Convezione, contribuisce alla fondazione di un diritto amministrativo globale, in cui le norme 
internazionali dettano regole di condotta vincolanti per le amministrazioni statali, a tutela di un interesse 
pubblico alla trasparenza dell’azione delle amministrazioni che agiscono in campo ambientale che riveste, 
anch’esso, carattere globale. Sul punto V. M. Macchia, cit. pagg. 664 e ss. V. anche M.R. Goldshmidt, The 
role of transparency and public participation in international environmental agreements: the North 
American Agreemens on Environmental Cooperation, in Boston College Environmental Affairs Law 
Review, 2002, pag. 351, che evidenzia come i meccanismi di partecipazione introdotti dalla Convenzione 
di Aarhus segnano il passaggio dell’ordinamento da un modello gerarchico e “state-centered” a un 
sistema dinamico e non gerarchico basato su reti di attori istituzionali e non in cui i cittadini e le ONG 
acquistano influenza e capacità di pressione sul rispetto degli obblighi internazionali da parte delle 
autorità nazionali, a tutto vantaggio della effettività delle norme internazionali. 
86 Ma V. Lee and Abbot, op. cit., pag. 106 e s. che ritengono che le disposizioni della Convenzione di Aarhus 
abbiano carattere vago e soffrano dell’assenza di meccanismi di enforcement e sottolineano l’importanza 
del recepimento all’interno del diritto comunitario, che conferirebbe loro carattere vincolante.  
87 Peraltro anche la Convenzione Europea dei Diritti dell’Uomo inizialmente prevedeva che i ricorsi 
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a vantaggio del privato, né sostituirsi alle autorità pubbliche nazionali. 
L’intermediazione del diritto comunitario, che ha recepito gran parte delle disposizioni 
della Convenzione, potrebbe avere un ruolo nel colmare tale carenza88. 
                                                                                                                                               
individuali potessero esser presentati solo davanti alla Commissione dei diritti dell’uomo, mentre 
l’accesso alla Corte era inizialmente riservato agli Stati. Solo con il Protocollo n. 9 del 1994 anche ai 
privati è stata riconosciuta la possibilità di rivolgersi alla Corte, che, con il Protocollo n. 11 del 1998, è 
rimasta l’unico organo deputato a ricevere i ricorsi. 
88 V. in proposto cap. IV. Si può, tuttavia, fin d’ora, notare che l’ordinamento comunitario teoricamente mette 
a disposizione dei privati rimedi giurisdizionali utili a far valere di fronte a un’istanza sopranazionale (la 
Corte di Giustizia) l’inadempimento delle autorità nazionali. Tuttavia, sull’efficacia di tale rimedio, 




Capitolo II. I public participation rights nell’ordinamento giuridico 
comunitario  
1. Diritti di partecipazione del pubblico e governance 
La Convenzione di Aarhus ha enucleato, fra le innumerevoli possibili espressione della 
partecipazione democratica in materia ambientale, tre diritti: l'accesso all'informazione, 
la partecipazione al processo decisionale, l'accesso alla giustizia. Tutti e tre sono 
strettamente collegati al diritto-dovere all'ambiente (codificato per la prima volta dalla 
Convenzione), ossia al diritto di vivere in un ambiente sano e al connaturato dovere di 
farsi attori della sua protezione.  
A livello comunitario in questi anni il dibattito sulla democratizzazione del sistema 
istituzionale si è concentrato, più che sullo sviluppo di singoli diritti di partecipazione, 
sul complesso tema della governance. 
Governance è un termine usato in modo versatile nel linguaggio dell'economia e della 
scienza politica89 per indicare i concetti più svariati, dalla gestione sociale d'impresa, 
alla lotta alla globalizzazione, alla democrazia diretta. Uno degli usi possibili del 
termine è quello che contrappone la “Governance” al “Government”90 per indicare 
l’ampliamento della gamma degli attori coinvolti nei processi decisionali pubblici. 
Anche in tal modo, però, il termine, pur acquisendo una fisionomia più definita, 
continua a restare vago, perchè diversi sono i soggetti, estranei alle istituzioni incaricate 
dell'onere di governo, che possono essere coinvolti nel processo decisionale: e così si 
potrà parlare di governance a proposito del coinvolgimento dei vari livelli territoriali di 
governo (gli Enti Locali nei confronti dell'amministrazione statale, ma anche gli Stati 
membri nei confronti dell'Unione Europea), delle organizzazioni non governative 
rappresentative di interessi collettivi o diffusi, dei cittadini intesi singolarmente, dei 
gruppi di interesse e di pressione (stakeholder).   
Per definire il concetto è quindi utile far riferimento al Libro Bianco sulla Governance 
pubblicato dalla Commissione Europea nel 200191: Il Libro bianco, infatti, può servire non solo 
                                                 
89 Per una panoramica sulle possibili definizioni V. M. Demers, La gouvernance de la gouvernance: faut-il 
freiner l'engouement?, in Institut international des sciences administratives, Gouvernance: concepts et 
applications, 1999, pagg 267 e ss,  
90 Così FR. Basilica, La public governance in Europa, in Funzione pubblica, 3/2004, p. 22. Vedi però anche  
G Cogliandro, Ruolo della “governance” e politiche di inclusione, in Funzione pubblica, 2-3/2003, pag. 
50, secondo il quale il termine governance proviene dal francese “gouvernance”, che nel tredicesimo 
secolo era l'equivalente di governo. 
91 La governance europea- un Libro bianco, Commissione delle Comunità europee, 5 agosto 2001, COM 
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a capire quale è la strategia dell'Unione europea per migliorare la governance, ma, prima di 
tutto, a capire cosa si intende per governance nel linguaggio delle istituzioni comunitarie. Nel 
libro bianco si legge che “Il concetto di governance designa le norme, i processi e i 
comportamenti che influiscono sul modo in cui le competenze sono esercitate a livello 
europeo, soprattutto con riferimento ai principi di apertura, partecipazione, 
responsabilità, efficacia e coerenza”. In questa accezione la governance rappresenta, 
dunque, il sistema delle regole e delle procedure con cui il potere è esercitato in seno 
all’Unione Europea. Sistema la cui architettura è retta da cinque principi cardine: 
l’apertura, ossia la costante informazione del pubblico sulle attività svolte; la 
partecipazione, ovvero il coinvolgimento dei cittadini nell’elaborazione e attuazione 
delle politiche; la responsabilità, vale a dire il rispetto dei ruoli da parti di tutti i soggetti 
coinvolti (istituzioni, Stati, cittadini); l’efficacia, che consiste nel raggiungimento dei 
risultati attesi; la coerenza di tutte le azioni intraprese92. Fra questi i primi due, apertura 
e partecipazione, rivestono un peso particolare, poiché sono suscettibili di essere tradotti 
in norme che attribuiscono diritti ai singoli; responsabilità, efficacia e coerenza, al 
contrario, hanno a che vedere con il corretto funzionamento della macchina europea, ma 
difficilmente possono formare oggetto di diritti azionabili. I due principi sono stati 
ripresi dall'art. I-50 del Trattato che adotta una Costituzione per l'Europa, intitolato alla 
trasparenza dei lavori delle istituzioni, organi e organismi dell'Unione, trasparenza che, 
in tal modo, diviene uno dei principi del diritto dell’Unione Europea93.  
È evidente il legame fra i principi della “good governance” e i diritti sanciti dalla 
convenzione di Aarhus94. Quest’ultima, infatti, non fa altro che codificare, in un settore 
                                                                                                                                               
(2001) 428,  GU C 287 del 12.10.2001, pagg. 1–29. Sul libro bianco in dottrina V. fra gli altri Jean-Louis 
Quermonne, L'Union Européenne entre "gouvernance" et "gouvernement" (Intervento al convegno 
internazionale organizzato dal Dipartimento di Ricerche europee dell'Università di Genova sul tema: 
"Legittimità e governance nell'Unione Europea", Genova, 16-17 novembre 2001), Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 2002, fasc. 2 (giugno), pag. 510-514; Giulia Tiberi, Il libro bianco sulla 
governance europea: verso un rafforzamento delle istanze democratiche nell'Unione?, Quaderni 
costituzionali, 2002, fasc. 1 (marzo), pag. 163-170; Fausto Capelli, Commento al Libro bianco della 
Commissione CE sulla Governance, Diritto comunitario degli scambi internazionali, 3/2001,pagg. 627 e s 
92  V. Libro Bianco, cit, pag 10 
93  Ziller, Commento all’articolo 50, in Burgorgue-Larsen, Levade, Picod, Constitution Européenne – Partie 
I- Commentaire article par article, Bruxelles 2006 
94  Il legame fra principi di “buon governo” codificati nel Libro Bianco e diritti sanciti dalla Convenzione di 
Aarhus è ribadito dalla Commissione nella relazione che accompagna la proposta di regolamento per 
l’applicazione della Convenzione alle Istituzioni comunitarie  “Una società democratica e aperta è 
chiamata a prevedere la partecipazione dei cittadini ai processi decisionali e ad assicurare la massima 
trasparenza possibile dell'azione politica e amministrativa. Questi principi sono stati recentemente ribaditi 
e sottolineati nel Libro bianco della Commissione sulla governance europea, nel quale si afferma che i 
due principi fondamentali del buon governo sono l’“apertura” ("le istituzioni devono operare in modo più 
aperto") e la partecipazione ("con una maggiore partecipazione sarà possibile aumentare la fiducia nel 
risultato finale e nelle istituzioni da cui emanano tali politiche"). I principi della convenzione di Århus 
non rappresentano nient'altro che l'applicazione del buon governo al settore ambientale” 
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specifico quale quello ambientale, i diritti dei singoli alla trasparenza e alla 
partecipazione, obbligando le Parti a introdurli nei loro ordinamenti, ove già non siano 
previsti. Prima di analizzare in che modo l’ordinamento comunitario ha dato attuazione 
a tale obbligo, è dunque necessario esaminare in che misura i diritti di partecipazione 
democratica fossero già garantiti. L’analisi non sarà peraltro limitata al settore 
ambientale, atteso che lo stesso non godeva, prima della Convenzione di Aarhus, di una 
disciplina particolare. 
2. I diritti di partecipazione del pubblico nell'ordinamento giuridico comunitario 
2.1 Il diritto di accesso all'informazione 
2.1.1 La disciplina contenuta nel Trattato  
Il diritto di accesso agli atti delle istituzioni, elemento essenziale della democrazia, ma 
anche  straordinario pungolo per la buona amministrazione, è previsto dall'ordinamento 
comunitario ormai da diversi anni: il punto di partenza è rappresentato dalla 
Dichiarazione n. 17  allegata al Trattato di Maastricht che impegnava la Commissione a 
trovare misure intese ad accrescere l'accesso del pubblico alle informazioni di cui 
dispongono le istituzioni95. In attuazione della dichiarazione, Commissione e Consiglio 
hanno adottato un Codice di condotta comune sull'accesso del pubblico ai documenti96. 
                                                 
95 V. Dichiarazione sul diritto di accesso all'informazione, allegata al Trattato  sull'Unione Europea (in GU n. 
C 191 del 29 luglio 1992), ove si legge “ La Conferenza ritiene che la trasparenza del processo 
decisionale rafforzi il carattere democratico delle istituzioni, nonché la fiducia del pubblico nei confronti 
dell'amministrazione. La Conferenza raccomanda pertanto che la Commissione presenti al Consiglio, 
entro il 1993, una relazione su misure intese ad accrescere l'accesso del pubblico alle informazioni di cui 
dispongono le istituzioni.”  
Sulle finalità del diritto di accesso (seppure con riferimento alla disciplina precedente al Regolamento 
1049/01) V. anche Tribunale, sentenza 17 giugno 1998, causa T-174/95, Svenska 
Journalistförbundet/Consiglio, Racc. pag. II-2289, punti 66 “La decisione 93/731 ha lo scopo di attuare il 
principio del più ampio accesso possibile dei cittadini all'informazione, al fine di rafforzare il carattere 
democratico delle istituzioni nonché la fiducia nel pubblico nell'amministrazione.” 
96
 Il Codice di condotta è stato pubblicato sulla GU L 340/93, pag. 41. Per dare applicazione al codice le due 
istituzioni hanno adottato apposite separate decisioni (decisione del Consiglio n. 731 del 20 dicembre 
1993 sul pubblico accesso ai documenti del Consiglio - GU L 340/93, pag. 43; decisione della 
Commissione n. 90 dell'8 febbraio 1994 sul pubblico accesso ai documenti della Commissione - GU L 
46/94, pag. 58). Peraltro le due decisioni hanno utilizzato tecniche di recepimento differenti: mentre la 
decisione della Commissione contiene un rinvio integrale ai contenuti del codice di condotta, che viene 
allegato, la decisione del Consiglio ne riproduce i contenuti, in parte modificandoli. Sull'efficacia  di tali 
decisioni e sull'innovazione introdotta dal Trattato di Amsterdam (che disciplina l'accesso ai documenti 
come un diritto del cittadino oltre che come un semplice obbligo per le istituzioni) si veda il discorso 
tenuto dal Mediatore Europeo in occasione  del seminario EIPA di Maastricht del 1997, scaricabile dal 
sito internet http://ombudsman.europa.eu/speeches/pdf/it/eipa_it.pdf 
Anche il Parlamento Europeo ha adottato una decisione relativa all'accesso del pubblico ai propri atti. 
(decisione 97/632/CE, CECA,Euratom del Parlamento europeo, del 10 luglio 1997, relativa all'accesso 
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In questa fase il diritto di accesso, non era in realtà un “diritto” in senso pieno, giacchè 
nasceva da atti di autoregolamentazione con cui le istituzioni avevano limitato la 
propria discrezionalità: sebbene il Codice fosse stato recepito in atti vincolanti, questi 
restavano tuttavia nella disponibilità delle istituzioni emananti, che, come avevano 
riconosciuto il diritto, così avrebbero potuto limitarlo o escluderlo97.  
L'accesso viene a configurarsi come vero e proprio diritto ad opera del Trattato di 
Amsterdam, che ha introdotto nel Trattato comunitario l'articolo 255, riconoscendo a 
qualsiasi cittadino dell'Unione il diritto di accedere ai documenti della Commissione 
Europea, del Parlamento e del Consiglio98.   
Già ad una prima lettura, l'articolo 255 mostra i suoi punti di forza e le sue lacune. La 
norma, infatti, sancisce il diritto di accesso a favore di tutti i cittadini e delle persone 
fisiche e giuridiche che abbiano la residenza o la sede sociale in uno Stato membro, 
ricostruendolo come un diritto pertinente alla cittadinanza. Tuttavia, da un punto di vista 
sistematico, essa è collocata non fra i principi, o fra le norme che disciplinano la 
cittadinanza, ma nella parte V del Trattato, dedicata al funzionamento delle istituzioni. 
Non può, quindi, dirsi del tutto superata l'impostazione pregressa, per la quale l'accesso 
è visto più nella prospettiva di “regola di funzionamento delle istituzioni” che non di 
“diritto dei cittadini”. In secondo luogo il Trattato riconosce il diritto solo relativamente 
ai documenti della Commissione Europea, del Parlamento e del Consiglio, mentre nulla 
si dice con riferimento alle altre istituzioni e ai numerosi organismi e agenzie presenti 
nel sistema  comunitario99.  
                                                                                                                                               
del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, in GU L 263 del 25.9.1997, pag. 27). Per un quadro 
completo delle disposizioni interne con cui i vari organismi comunitari hanno disciplinato il diritto di 
accesso ai documenti cfr la Relazione speciale del Mediatore europeo al Parlamento europeo a seguito 
dell'indagine di iniziativa propria sull'accesso del pubblico ai documenti, in GU C 44 del 10/02/98, pagg. 
9-13 
In argomento V. anche A. Oddenino, Osservazioni in tema di effettività dell'accesso ai documenti delle 
istituzioni comunitarie, Diritto pubblico comparato ed europeo, 4/2000, pagg. 1653 e ss., in particolare su 
nota 43 
97 V. A. Oddenino, cit, pag 1657 
98
Articolo 255 “1. Qualsiasi cittadino dell'Unione e qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o abbia la 
sede sociale in uno Stato membro ha il diritto di accedere ai documenti del Parlamento europeo, del 
Consiglio e della Commissione, secondo i principi e alle condizioni da definire a norma dei paragrafi 2 e 
3. 2. I principi generali e le limitazioni a tutela di interessi pubblici o privati applicabili al diritto di 
accesso ai documenti sono stabiliti dal Consiglio, che delibera secondo la procedura di cui all'articolo 251 
entro due anni dall'entrata in vigore del trattato di Amsterdam. 3.Ciascuna delle suddette istituzioni 
definisce nel proprio regolamento interno disposizioni specifiche riguardanti l'accesso ai propri 
documenti.” 
In argomento v. C. Morviducci, Diritto di accesso ai documenti delle istituzioni e Trattato di Amsterdam, 
Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 3/2000, pagg. 665 e ss.; C. Alberti, La disciplina del 
diritto di accesso nel post Amsterdam tra consacrazione e limitazione, Rivista italiana di diritto pubblico 
comunitario, 1/2003, pagg. 55 e ss. 
99 Il diritto è stato codificato solo con riferimento agli atti delle tre istituzioni, nonostante le pressioni 
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Le perplessità sollevate dai limiti presenti nella codificazione operata dall'articolo 255 
potrebbero ritenersi superate se si potesse sostenere che la norma non rappresenta la 
base giuridica, la fonte del diritto di accesso, ma una parziale codificazione esplicita di 
un principio generale del diritto comunitario. Ma può considerarsi esistente 
nell'ordinamento comunitario un diritto all'accesso che prescinda dalla sua 
modalizzazione? Se così fosse, se esistesse un principio generale di accessibilità degli 
atti comunitari, esso dovrebbe prevalere sui singoli atti di autodisciplina delle istituzioni 
e sugli atti di diritto derivato che ne definiscono le modalità di esercizio, fornendo al 
giudice un parametro per valutarne la legittimità, in particolare con riferimento alla 
previsione di modalità di esercizio del diritto troppo restrittive o penalizzanti100. In 
realtà il quesito, caldeggiato dalla dottrina, ha ricevuto finora risposta negativa dalla 
giurisprudenza.  
La prima pronuncia in tal senso è stata emanata nella controversia che opponeva Paesi 
Bassi e Consiglio circa la base giuridica del codice di condotta del 1993 e della 
decisione 93/31/CE101, individuata dal Consiglio negli articoli  151, n. 3, del Trattato e 
22 del proprio regolamento interno. La scelta di tali norme come basa giuridica denota 
chiaramente come il Consiglio considerasse la decisione un atto di 
autoregolamentazione, ricostruzione contestata dallo Stato membro, sulla scorta della 
considerazione che un atto la cui finalità è attribuire un diritto ai cittadini si porrebbe al 
di fuori della sfera di applicazione delle regole di organizzazione e di gestione interna. 
La base giuridica veniva invece ritenuta adeguata dall'Avvocato generale Tesauro, ma 
con un'argomentazione di fatto più vicina alle posizioni dei Paesi Bassi che del 
Consiglio, ossia in base alla considerazione che il diritto di accesso costituiva già un 
principio del diritto comunitario, diretta emanazione del principio democratico e, come 
tale, non aveva trovato fondamento nel codice di condotta o nella decisione di adozione 
dello stesso, che dovevano perciò considerarsi meri atti di autoorganizzazione102. Ben 
più timida fu la posizione accolta dalla Corte, che si limitò ad asserire che il diritto di 
accesso dei cittadini ai documenti in possesso delle istituzioni si stava progressivamente 
affermando, ma, in assenza di una regolamentazione generale, stava alle istituzioni 
                                                                                                                                               
esercitate dal Mediatore Europeo perchè fosse esteso agli atti di tutte le le istituzioni e organismi 
comunitari (Cfr.  il discorso tenuto dal Mediatore Europeo in occasione  del seminario EIPA di Maastricht 
del 1997, cit, pag 9). Per quanto riguarda le altre istituzioni e organismi i cittadini, pur non godendo di un 
vero diritto di accesso, possono invocare il rispetto delle norme interne di autoregolamentazione 
dell'accesso.  
100 V. in questo senso A. Oddenino, cit.,pag 1663. Una simile valutazione vedrebbe la Corte di Giustizia nel 
ruolo di giudice di legittimità delle leggi. 
101 Sentenza della Corte 30 aprile 1996, causa C-58/94, Paesi Bassi/Consiglio, Racc. pag. I-2169  
102 V. le conclusioni dell'Avv. Gen Tesauro, punti 19, 20 e 24 
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organizzarsi per “il disbrigo di richieste del genere”103. In assenza di una norma del 
trattato che riconoscesse il diritto di accesso, la Corte ritenne quindi che lo stesso non 
esistesse, nel  diritto comunitario, né come diritto tutelato in capo ai singoli, né tanto 
meno come principio informatore dell'ordinamento. La posizione della giurisprudenza 
comunitaria su quest'ultimo punto non è, però, cambiata neanche dopo il varo 
dell'articolo 255. I giudici comunitari hanno infatti affermato che il diritto di accesso 
esiste con l'estensione e le caratteristiche che discendono dall'articolo 255 e dal 
Regolamento attuativo emanato dal Consiglio104. Al momento non si può quindi ritenere 
esistente nell'ordinamento comunitario un principio di accesso ai documenti che 
prescinda dalla sua modalizzazione. 
Ci si può chiedere se la situazione possa considerarsi mutata a seguito delle recenti 
modifiche intervenute sul sistema dei Trattati. Il diritto di accesso dell'art 255 è stato 
ripreso testualmente nell'art 42 della Carta di Nizza105 (inserito nel Capo V, dedicato ai 
diritti di cittadinanza) e, successivamente, nel progetto di Trattato che adotta una 
Costituzione per l'Europa. In questa sede sono stati superati alcuni dei limiti dell'articolo 
255: in primo luogo l'accesso è stato esteso ai documenti di organismi e organi dell'UE 
ed è stato riconosciuto che esso spetta “a prescindere dal supporto” su cui 
                                                 
103 V sentenza cit in nota 7, punti 36 e s. V. anche sentenza del Tribunale di primo grado delle Comunità 
europee (Prima Sezione ampliata) 7 dicembre 1999, causa T-92/98, Interporc/Commissione (Racc. pag. 
II-3521) (Interporc II), punti 66 e ss. 
104 V  sentenza del Tribunale 11 dicembre 2001, causa T-191/99, Petrie e a./Commissione (Racc. 
pag. II-3677), punti 34 e ss. che esclude un effetto diretto dell'articolo 255 e dell'articolo 1, comma 2 TUE 
come estrinsecazione di un principio che possa costituire parametro di validità per gli atti di diritto 
derivato precedenti (nella fattispecie per la Decisione 94/90/CE della Commissione) 
105 Sul valore della Carta, al di là del suo formale recepimento nei Trattati, in quanto criterio di 
interpretazione degli strumenti di tutela dei diritti menzionati all’art. 6, n. 2, TUE, V. le conclusioni 
dell'Avvocato Generale Pojares Maduro del 14 dicembre 2006 nella causa C-305/05, Ordre des barreaux 
francophones et germanophone e a., decisa con sentenza 26 giugno 2007 (Racc. pag. I-0000), 
paragrafo 48: “Al fine di esaminare la fondatezza delle restrizioni contestate dai ricorrenti, propongo di 
applicare i criteri di indagine indicati nella Carta dei diritti fondamentali dell’Unione europea. Come la 
Corte ha avuto modo di affermare, anche se tale Carta «non costituisce uno strumento giuridico 
vincolante», il suo obiettivo principale, «come emerge dal suo preambolo, è peraltro quello di riaffermare 
“i diritti derivanti in particolare dalle tradizioni costituzionali e dagli obblighi internazionali comuni agli 
Stati membri, dalla [CEDU], dalle carte sociali adottate dall’Unione e dal Consiglio d’Europa, nonché 
dalla giurisprudenza della Corte (…) e da quella della Corte europea dei diritti dell’uomo”» (Sentenza 27 
giugno 2006, causa C-540/03, Parlamento/Consiglio, Racc. pag. I-0000, punto 38). Da tale passo emerge 
che, se è pur vero che tale Carta non può di per sé costituire un fondamento normativo sufficiente per far 
sorgere in capo ai singoli diritti direttamente invocabili, essa non è però del tutto priva di effetti quale 
criterio di interpretazione degli strumenti di tutela dei diritti menzionati dall’art. 6, n. 2, UE. In tale 
prospettiva, la Carta può svolgere una duplice funzione. In primo luogo, essa può far insorgere la 
presunzione di esistenza di un diritto che dovrà pertanto trovare conferma tanto nelle tradizioni 
costituzionali comuni agli Stati membri, quanto nelle disposizioni della CEDU. In secondo luogo, nel 
momento in cui un diritto viene individuato come diritto fondamentale protetto dall’ordinamento 
giuridico comunitario, la Carta fornisce uno strumento di particolare utilità per stabilire il contenuto, 
l’ambito di applicazione e la portata da attribuire a tale diritto. Ricordo del resto che le disposizioni della 
Carta, elaborata sulla base di un ampio processo deliberativo avviato su scala europea, corrispondono in 
massima parte ad una codificazione della giurisprudenza della Corte.” 
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l'informazione è disponibile. Inoltre, la disposizione è presente in due punti distinti del 
Trattato: sia nell'articolo 50 della parte I, dedicata alle norme di principio (e, si badi, nel 
Titolo VI, relativo alla vita democratica dell'Unione), sia nell'articolo II-102 (che altro 
non è che l'articolo 42 della Corta di Nizza). Il diritto di accesso agli atti, quale 
estrinsecazione del principio di trasparenza, viene dunque a godere nella Costituzione 
europea di un doppio statuto: quello di diritto fondamentale e quello di principio 
generale.  
Come noto, il cammino per l'approvazione del progetto di Costituzione si è interrotto in 
seguito all'esito negativo del referendum in Francia e Olanda. Tuttavia i passi avanti 
compiuti in materia di diritto di accesso sembrano essere stati ripresi nel Trattato di 
Lisbona106. Il trattato, infatti, da un lato attribuisce “lo stesso valore giuridico dei 
Trattati” alla Carta dei diritti fondamentali di Nizza107, e quindi anche al suo articolo 42.  
In secondo luogo, il testo dell'articolo 255 viene trasfuso, con modifiche, nel nuovo 
articolo 16 A, trovando dunque collocazione non più fra le disposizioni che disciplinano 
il funzionamento delle istituzioni, ma fra le norme di principio. Esso subisce anche una 
sostanziale revisione108. Innanzitutto cessa di essere una norma specificamente destinata 
alla disciplina dell'accesso agli atti, ma diviene la sede per affermare il generale 
principio di trasparenza dell'azione dell'Unione Europea, quale strumento per 
promuovere il buon governo (la good governance) e garantire la partecipazione della 
società civile109.  In secondo luogo viene confermata l'applicabilità del diritto di accesso 
ai documenti di tutte le istituzioni, organi e organismi dell'Unione110. In terzo luogo la 
                                                 
106 Trattato che modifica il trattato sull'Unione europea e il trattato che istituisce la Comunità europea, 
firmato a Lisbona il 13 dicembre 2007, in GUCE  n. C 306 del 17 dicembre 2007 
107 V. articolo 1, n. 8: L'articolo 6 è sostituito dal seguente: "ARTICOLO 6 1. L'Unione riconosce i 
diritti, le libertà e i principi sanciti nella Carta dei diritti fondamentali dell'Unione europea del 7 dicembre 
2000, adattata il 12 dicembre 2007 a Strasburgo, che ha lo stesso valore giuridico dei trattati. Le 
disposizioni della Carta non estendono in alcun modo le competenze dell'Unione definite nei trattati. I 
diritti, le libertà e i principi della Carta sono interpretati in conformità delle disposizioni generali del titolo 
VII della Carta che disciplinano la sua interpretazione e applicazione e tenendo in debito conto le 
spiegazioni cui si fa riferimento nella Carta, che indicano le fonti di tali disposizioni. 2. L'Unione aderisce 
alla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali. Tale 
adesione non modifica le competenze dell'Unione definite nei trattati. 3. I diritti fondamentali, garantiti 
dalla Convenzione europea per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà fondamentali e 
risultanti dalle tradizioni costituzionali comuni agli Stati membri, fanno parte del diritto dell'Unione in 
quanto principi generali.". 
108 V. articolo 1, n. 28 
109 il paragrafo 1, che diventa paragrafo 3, mentre i paragrafi 2 e 3 diventano commi, è preceduto dal testo 
seguente: "1. Al fine di promuovere il buon governo e garantire la partecipazione della società civile, le 
istituzioni, gli organi e gli organismi dell'Unione operano nel modo più trasparente possibile.”. Si noti 
come, in tal modo, il legislatore comunitario istituisce un chiaro nesso fra trasparenza e good governance, 
nonché fra accesso ai documenti e partecipazione del pubblico, perfettamente in linea con i principi 
anticipati nella Convenzione di Aarhus 
110 Seppur con alcuni distinguo. Come precisato negli ultimi due commi aggiunti “La Corte di giustizia 
dell'Unione europea, la Banca centrale europea e la Banca europea per gli investimenti sono soggette al 
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norma richiede che istituzioni, organi e organismi non solo  prevedano il diritto di 
accesso nei propri regolamenti interni, ma, in generale, assicurino la trasparenza dei 
propri lavori. Tale previsione rappresenta un'applicazione del principio generale di 
trasparenza sancito dal nuovo paragrafo 1, che implica una modifica del modo in cui 
istituzioni e organismi funzionano. Un'applicazione specifica può essere considerata 
quella prevista nel nuovo paragrafo 2, in base al quale “Il Parlamento europeo si 
riunisce in seduta pubblica, così come il Consiglio allorché delibera e vota in relazione 
ad un progetto di atto legislativo”. Infine, viene confermata la previsione di atti 
regolamentari che disciplinino principi e limitazioni al diritto di accesso111. 
A questo punto, l'evoluzione dell'accesso ai documenti come principio generale 
dell'azione istituzionale e come diritto fondamentale può considerarsi compiuta. Resta 
da valutare se una simile evoluzione abbia conseguenze sulla giustiziabilità del diritto, 
ovvero se la Corte di Giustizia, d'ora innanzi, potrà (e dovrà) valutare la legittimità degli 
atti, con cui le istituzioni accordano o negano ai singoli il diritto di accesso, non solo 
sulla base degli atti regolamentari del Consiglio, ma sulla base di un più generale 
principio dell'ordinamento comunitario112. L'”affermazione graduale del diritto d' 
accesso dei singoli ai documenti in possesso delle autorità pubbliche
113
” può dirsi 
compiuta? Sarà interessante assistere all'evoluzione della giurisprudenza della Corte sul 
punto. 
2.1.2 Il diritto di accesso nel diritto derivato: il regolamento 1049/2001/CE 
L'articolo 255 del Trattato, nel sancire a favore dei cittadini il diritto di accesso agli atti 
in possesso delle istituzioni, rimanda, per la definizione dei principi e condizioni per 
l'esercizio del diritto, a disposizioni attuative emanate dal Consiglio, il quale ha 
provveduto, su sollecitazione del Mediatore Europeo Jacob Soderman, attraverso il 
                                                                                                                                               
presente paragrafo soltanto allorché esercitano funzioni amministrative. Il Parlamento europeo e il 
Consiglio assicurano la pubblicità dei documenti relativi alle procedure legislative nel rispetto delle 
condizioni previste dai regolamenti di cui al secondo comma.” 
 Tali restrizioni sono peraltro in linea con quanto richiesto dalla Convenzione di Aarhus, che si applica alle 
autorità che esercitano funzioni amministrative 
111 Si noti che, anche in riferimento all'articolo 42 della Carta di Nizza, sebbene la norma sembri affermare il 
diritto di accesso agli atti in senso assoluto, esso soggiace in realtà ai canoni interpretativi del Capo VII, 
per cui “I diritti riconosciuti dalla presente Carta che trovano fondamento nei trattati comunitari o nel 
trattato sull'Unione europea si esercitano alle condizioni e nei limiti definiti dai trattati stessi” (articolo 52, 
comma 2)  
112 Sul diritto all'accesso come parametro di legittimità degli atti delle istituzioni ex articolo 6 TUE, V. A. 
Oddenino,  cit. pag. 1668 
113
 Sentenza della Corte 30 aprile 1996, causa C-58/94, Paesi Bassi/Consiglio, Racc. pag. I-2169, punto36 
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Regolamento 1049/2001/CE114. 
Il regolamento 1049/2001115 rappresenta dunque lo strumento normativo che codifica il 
diritto di accesso dei cittadini agli atti delle istituzioni comunitarie. Il regolamento 
prende le mosse dal principio di trasparenza sancito dall'articolo 1 del TUE e ha la 
finalità di consentire la partecipazione al processo decisionale e garantire una maggiore 
legittimità, efficienza e responsabilità dell'amministrazione nei confronti dei cittadini in 
un sistema democratico, rafforzando i principi di democrazia e di rispetto dei diritti 
fondamentali116. 
Come si è detto parlando dell’articolo 255 TCE, il diritto di acceso ai documenti è 
costruito, nell’ordinamento giuridico comunitario, come un vero e proprio diritto di 
cittadinanza117, di cui sono titolari i cittadini dell'Unione e qualsiasi persona fisica o 
giuridica che risieda o abbia la sede sociale in uno Stato membro. Per quanto riguarda i 
non cittadini, gli stessi non vantano un diritto all'accesso, ma le istituzioni “possono” 
concederlo alle stesse condizioni dettate dal regolamento118. Dalla ricostruzione come 
diritto inerente alla cittadinanza discende un’importante conseguenza: per esercitarlo, 
diversamente da quanto avviene in diversi ordinamenti nazionali (fra cui quello 
italiano), non è necessario addurre o comprovare alcun interesse: l'accesso ai documenti 
dell'amministrazione non è preordinato alla tutela di una propria posizione giuridica 
soggettiva, ma risponde al principio generale di trasparenza, è uno strumento di 
controllo democratico sull'operato dell'amministrazione.  
Oggetto del diritto sono i documenti del Parlamento, del Consiglio e della 
                                                 
114 In base al terzo comma dell'articolo 255, le istituzioni sono inoltre tenute a definire disposizioni 
specifiche sull'accesso nei propri regolamenti interni. Le istituzioni hanno dunque provveduto ad emanare 
atti di autoregolamentazione interna sui quali v. M. Migliazza, Brevi riflessioni sugli sviluppi della 
trasparenza nell'Unione Europea, Diritto pubblico comparato ed europeo, 3/2003, pagg. 1355 e ss. 
115
 Regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 30 maggio 2001 relativo 
all'accesso del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, in 
GUCE, 31 maggio 2001, n. L145, pagg. 43 e ss. Per una panoramica del percorso evolutivo dei diritto di 
accesso in ambito comunitario si vedano D. U. Galletta, Trasparenza e governance amministrativa nel 
diritto europeo, Rivista Italiana di diritto pubblico comunitario, 2/2006,  pagg.265  e ss.;  A. Oddenino, 
Osservazioni in tema di effettività dell'accesso ai documenti delle istituzioni comunitarie, Diritto pubblico 
comparato ed europeo, 4/2000, pagg. 1653 e ss.; F. D'Oriano, il caso Interporc: brevi riflessioni 
sull'evoluzione del diritto di accesso ai documenti comunitari,  Diritto pubblico comparato ed europeo 
3/2003, pagg. 1381 e ss; e ID., Il diritto di accesso ai documenti comunitari,  Diritto pubblico comparato 
ed europeo 4/2003, pagg. 1990 e ss 
116 Cfr. i considerando 1 e 2 del Regolamento 
117 Così J. Ziller nel suo commento all'articolo II-102 della Costituzione Europea, in Burgorgue-Larsen, 
Levade, Picod (a cura di), Constitution Européenne- Partie I- Commentaire article par article, Bruxelles 
2006, par. 18. Tale considerazione è fondata sul fatto che il diritto è riconosciuto ai cittadini dell'Unione, 
anche se la norma è inserita nella parte IV, che disciplina il funzionamento delle istituzioni. Nel tratto che 
adotta una costituzione per l'Europa, il diritto è stato opportunamente inserito, oltre che nell'articolo I-50, 
nell'articolo 102 della Parte II, dedicata  ai diritti fondamentali 
118 Tale previsione costituisce la codificazione di una prassi delle istituzioni. Cfr. la proposta modificata di 
regolamento COM(2001) 299 definitivo in GU C 240 del 28/08/2001, pag 165 
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Commissione119. La nozione di documento fatta propria dal regolamento è piuttosto 
ampia, comprendendo qualsiasi contenuto informativo, a prescindere dal suo supporto 
(testo su supporto cartaceo o elettronico, registrazione sonora, visiva o audiovisiva), che 
verta su aspetti relativi alle politiche, iniziative e decisioni di competenza 
dell'istituzione. La nozione di riferimento è quindi più prossima a quella di 
“informazione” che non a quella di “atto amministrativo”, utilizzata, ad esempio, 
nell’ordinamento italiano120. L'accesso, inoltre, spetta non solo in relazione ai 
documenti prodotti, formati dall'istituzione: l'autorità è tenuta a dischiudere il contenuto 
dei documenti che essa “detiene”, cioè sia di quelli che ha prodotto, sia di quelli che ha 
ricevuto. Salvo esigenze di riservatezza manifestate da chi ha trasmesso l'informazione, 
dunque, una volta che essa è giunta in possesso dell'istituzione,  diventa oggetto del 
diritto di accesso. Tale previsione rappresenta un superamento della “regola dell'autore”, 
elaborata nella vigenza del Codice di condotta del 1993 relativo all'accesso del pubblico 
ai documenti, in base alla quale le istituzioni erano tenute a consentire l'accesso 
unicamente ai documenti da esse prodotti121. In base al Regolamento 1049122, invece, se 
il documento proviene da un terzo (ossia da un persona fisica o giuridica, uno Stato, 
un'altra istituzione), prima di consentire l'accesso, l'istituzione che riceve la richiesta è 
unicamente tenuta a consultarlo, per verificare se ricorra una delle eccezioni di cui ai 
primi due paragrafi dell'articolo 4123. La presenza di terzi controinteressati non 
costituisce, quindi, di per sé un'eccezione all'accesso, ma obbliga solo a procedere alla 
loro consultazione per rilevarne le esigenze di riservatezza (con un meccanismo simile a 
quello che la nostra legislazione interna prevede per i  controinteressati). Nel caso in cui 
                                                 
119 Sulla limitazione del diritto a tali tre istituzioni V quanto detto supra. Inoltre si veda il punto 2.11 della  
proposta modificata di regolamento COM(2001) 299 definitivo, cit., con cui le tre istituzioni interessate 
dal Regolamento 1049 si sono impegnate a renderlo applicabile alle Agenzie da esse create (vedi il 
considerando 8 del Regolamento) e hanno esortato le istituzioni e gli organi che non rientrano nel campo 
d'applicazione del regolamento a dotarsi di regole sull'accesso del pubblico ai loro documenti, che siano 
compatibili con il regolamento  
120 V. E. Carloni, Nuove prospettive della Trasparenza amministrativa: dall'accesso ai documenti alla 
disponibilità delle informazioni, Diritto pubblico, 2/2005,  pagg. 573 e ss.  
121 In caso di documenti prodotti da terzi (privati o Stati membri) e detenuti da un'istituzione, la domanda di 
accesso deve essere presentata all'autore del documento. Cfr. sentenza del Tribunale, 11 dicembre 2001, 
causa T-191/99, Petrie e a./Commissione (Racc. pag. II-3677), punti 39-50 e sentenza del Tribunale di 
primo grado 7 dicembre 1999, causa T-92/98, Interporc/Commissione (Racc. pag. II-3521) (Interporc II), 
punti 65-74 
122 V. paragrafi 4 e 5 dell'articolo 4 
123 Su cui vedi infra. 
 Nel caso si tratti di Stati membri, tuttavia, V. l'opinione espressa dall'Avvocato Generale Pojares Maduro 
in Causa C-64/05 P, Regno di Svezia contro Commissione delle Comunità europee e a. (su cui V nota 
seguente), secondo il quale lo Stato membro può far valere non solo le eccezioni di cui all'articolo 4, 
paragrafi 2 e 3, ma anche eccezioni basate su altri motivi di interesse pubblico o privato, ad esempio 
basati sulla regolamentazione del diritto d'accesso esistente nel proprio diritto interno (punto 50 delle 
conclusioni). 
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il terzo sia uno Stato membro, tuttavia, il suo interesse alla riservatezza è 
particolarmente tutelato, giacchè l'istituzione che dispone di un documento proveniente 
da questo è tenuta, se lo Stato lo richiede, ad ottenerne il consenso alla divulgazione124.  
Sono previste alcune eccezioni al diritto di accesso, miranti a consentire la valutazione 
di interessi confliggenti meritevoli di tutela125. La prima tipologia di eccezioni (prevista 
dall'articolo 4, paragrafo 1) riguarda interessi che si presumono de iure prevalenti 
rispetto al diritto di accesso, per cui, al loro ricorrere, l'istituzione non è tenuta ad 
operare alcun bilanciamento rispetto all’interesse alla divulgazione. Essi riguardano 
l'interesse pubblico alla sicurezza, alla difesa e alle questioni militari, alle relazioni 
internazionali, alla politica finanziaria, monetaria o economica della Comunità o di uno 
Stato membro da un lato e, dall'altro, la tutela della vita privata e dell'integrità 
dell'individuo, in conformità con la legislazione comunitaria sulla protezione dei dati 
                                                 
124 Cfr. sul punto sentenza del Tribunale di primo grado delle Comunità europee 30 novembre 2004, IFAW 
Internationaler Tierschutz-Fonds/Commissione , Causa T-168/02 (Racc. pag. II-4135), punti 50-65, in cui 
il tribunale ha chiarito le differenze fra i paragrafi 4 e 5 dell'articolo 4, dedicati al diritto di opporsi 
all'accesso che spetta , rispettivamente, a generici terzi controinteressati e agli Stati autori dei documenti.  
 Secondo la sentenza la facoltà conferita dall’art. 4, n. 5, del regolamento, a uno Stato membro di chiedere 
a un’istituzione di non autorizzare l’accesso a un documento trasmesso da tale Stato senza il suo previo 
accordo costituisce un’ingiunzione a tale istituzione di non divulgare il documento di cui trattasi, nel caso 
in cui lo Stato in questione si sia opposto. Lo Stato membro non sarebbe tenuto a motivare la sua 
domanda e l’istituzione sarebbe obbligata a rispettare l’ingiunzione senza poter esaminare se la mancata 
divulgazione del documento di cui trattasi sia giustificata tenuto conto, in particolare, dell’interesse 
pubblico. Sotto questo profilo, secondo il Tribunale, l’art. 4, n. 5, del regolamento enuncia una lex 
specialis rispetto all’art. 4, n. 4, dello stesso, che riconosce agli altri terzi solo il diritto di essere consultati 
dalle istituzioni per stabilire se il documento loro trasmesso rientri in una delle eccezioni di cui all’art. 4, 
n. 1 o 2, del regolamento. Inoltre, spetta all’istituzione consultare lo Stato membro quando una domanda 
di accesso riguarda un documento da esso proveniente. Se tale Stato membro, dopo essere stato 
consultato, non presenta una domanda a norma dell’art. 4, n. 5, del regolamento, tocca comunque 
all’istituzione valutare, a norma dell’art. 4, n. 4, del regolamento, se il documento debba essere divulgato 
o meno. Si noti, però, che la sentenza è attualmente oggetto di appello di fronte alla Corte di Giustizia 
(Causa C-64/05 P, Regno di Svezia contro Commissione delle Comunità europee e a.)  e l'Avvocato 
Generale Pojares Maduro ha espresso, nelle sue conclusioni (presentate il 18 luglio 2007), posizioni 
diametralmente opposto a quelle espresse dal Tribunale di prima istanza, ritenendo che lo Stato non abbia 
un diritto di veto sulla divulgazione dei documenti da esso provenienti, ben potendo l'istituzione richiesta 
valutare l'interesse alla trasparenza come prevalente rispetto alle esigenze di riservatezza invocate dallo 
Stato 
125  In conformità a una giurisprudenza costante, tali eccezioni devono essere interpretate ed applicate in 
senso restrittivo, al fine di non privare di efficacia concreta l’applicazione del principio generale sancito 
dal  regolamento (si veda ad esempio la sentenza della Corte 11 gennaio 2000, cause riunite C-174/98 P e 
C-189/98 P, Paesi Bassi e van der Wal/Commissione, Racc. pag. I-1, punto 27; sentenze del Tribunale 7 
febbraio 2002, causa T-211/00, Kruijer/Consiglio, Racc. pag. II-485, punto 55, e Franchet e 
Byk/Commissione, cit., punto 84). 
 Il sistema delle eccezioni ha subito notevoli modifiche rispetto a quanto previsto nel codice di condotta 
del 93. Il Codice di condotta, infatti, prevedeva due tipologie di eccezioni: le prime, finalizzate ad 
esempio alla tutela dell'interesse pubblico, della privacy, dell'interesse commerciale, erano dette 
obbligatorie, poiché l'istituzione, invocandole, era legittimata a negare l'accesso ai documenti senza dover 
operare alcuna valutazione dell'interesse alla divulgazione; le seconde, miranti a proteggere l'interesse 
dell'istituzione alla segretezza delle proprie deliberazioni, erano invece dette facoltative, poiché la loro 
applicazione era soggetta al bilanciamento degli interessi in gioco, verificabile in sede giurisdizionale. V. 
sul punto A. Oddenino, cit., pag. 1661 e ss.  È evidente come un sistema di eccezioni che non richiede di 
tener conto in ogni caso di un eventuale interesse pubblico prevalente alla divulgazione non sarebbe stato 
coerente con il dettato dell'articolo 4, paragrafo 4 della Convenzione di Aarhus. 
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personali126. La seconda tipologia di eccezioni riguarda, invece, la tutela degli interessi 
commerciali di una persona fisica o giuridica, ivi compresa la proprietà intellettuale, le 
procedure giurisdizionali e la consulenza legale, gli obiettivi delle attività ispettive, di 
indagine e di revisione contabile. Il primo motivo ha riguardo agli interessi commerciali 
di terzi, il secondo a finalità di carattere istituzionale, quali l'amministrazione della 
giustizia e l'esercizio di funzioni di controllo. In questo caso l'istituzione è tenuta a 
verificare se non esista un interesse pubblico prevalente alla divulgazione. La stessa 
analisi deve essere condotta qualora si invochi l'eccezione legata ai c.d. “atti interni”, 
ossia i documenti elaborati o ricevuti da  un'istituzione nell'ambito di un processo 
decisionale, diversi dall'atto finale in cui si estrinseca la decisione. Gli atti interni 
possono essere sottratti all'accesso finchè il processo decisionale a  cui sono preordinati 
non si conclude, nel caso in cui possano pregiudicarlo. Quelli che contengono riflessioni 
per uso interno, facenti parte di discussioni e consultazioni preliminari in seno 
all'istituzione interessata, possono essere sottratti all'accesso anche dopo che la 
decisione è stata assunta, quando la divulgazione del documento pregiudicherebbe 
seriamente il processo decisionale dell'istituzione. 
Assimilabile al trattamento dei documenti il cui accesso è soggetto ad eccezioni è la 
disciplina dei documenti “sensibili”, ossia i documenti provenienti da soggetti 
qualificati (istituzioni, Stati membri, Stati terzi, organizzazioni internazionali) 
classificati come “confidenziali” in virtù delle disposizioni dell'istituzione interessata, 
che proteggono interessi essenziali dell'Unione europea o di uno o più Stati membri 
attinenti alla sicurezza pubblica, alla difesa o a questioni militari. Si tratta 
sostanzialmente di documenti secretati per esigenze di sicurezza, il cui accesso è 
sottoposto a condizioni particolarmente restrittive127. 
Il procedimento di accesso inizia con la domanda dell'interessato presentata in forma 
scritta, anche elettronica. La domanda non deve essere motivata, poiché, come si è 
detto, la finalità del diritto di accesso è di garantire il controllo democratico sull'operato 
delle istituzioni e non la tutela di interessi giuridicamente rilevanti dei singoli. La 
domanda deve essere sufficientemente precisa da  consentire di identificare il 
                                                 
126 Si tratta in particolare del Regolamento (CE) del Parlamento europeo e del Consiglio 18 dicembre 2000, 
n. 45/2001, concernente la tutela delle persone fisiche in relazione al trattamento dei dati personali da 
parte delle istituzioni e degli organismi comunitari, nonché la libera circolazione dei dati (GU 2001, L 8, 
pag. 1). Sul bilanciamento fra accesso ai documenti e tutela della privacy vedi recentemente Sentenza del 
Tribunale (Terza Sezione) dell'8 novembre 2007 nella causa T-194/04, The Bavarian Lager Co. Ltd contro 
Commissione delle Comunità Europee, non ancora pubblicata in Raccolta 
127 Le domande di accesso sono trattate da personale che ha il diritto di venire a conoscenza del contenuto 
del documento; la motivazione del diniego di accesso è formulata in modo da non pregiudicare le 
esigenze di riservatezza, così come i riferimenti al documento nei registri di cui all'articolo 11. Per 
maggiori dettagli si veda l'articolo 9 del Regolamento 1049.  
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documento richiesto: in caso contrario inizia un'interlocuzione informale fra cittadino e 
istituzione tesa a individuare l'oggetto della richiesta. Il termine massimo del 
procedimento è di 15 giorni128, entro i quali l'istituzione o accoglie la domanda e 
consente materialmente l'accesso (tramite consultazione sul posto o rilascio di copia), 
ovvero la rigetta129 con risposta scritta motivata. 
Il ricorso avverso il diniego totale o parziale di accesso, o avverso la mancata risposta 
dell'istituzione, si articola in due fasi, la prima di carattere amministrativo, la seconda di 
carattere giurisdizionale. In primo luogo, il ricorrente deve chiedere all'istituzione di 
rivedere la propria posizione attraverso una domanda di conferma: si tratta 
sostanzialmente di un riesame interno. A seguito del riesame, l'istituzione può decidere 
di concedere l'accesso ovvero confermare il diniego e, in tal caso, dovrà motivare la 
decisione e indicare al richiedente i mezzi di ricorso, ossia il ricorso giurisdizionale 
contro l'istituzione e/o la presentazione di una denuncia al mediatore europeo. Gli stessi 
strumenti soccorrono in caso di mancata risposta alla domanda di conferma130. 
Il regolamento 1049 disciplina inoltre alcuni strumenti finalizzati a facilitare e 
incentivare l'accesso ai documenti. In primo luogo è prevista la creazione, presso 
ciascuna istituzione, di un registro dei documenti, ossia un catalogo (tendenzialmente 
accessibile in formato elettronico) che contiene gli estremi dei documenti prodotti 
dall'istituzione. Inoltre è stabilito che i documenti debbano essere, per quanto possibile, 
direttamente accessibili, attraverso il catalogo o in formato elettronico: in caso contrario 
il catalogo deve indicare dove è possibile reperire il documento. Infine, ciascuna 
istituzione deve informare il pubblico dell'esistenza del diritto di accesso e delle 
modalità di esercizio. 
Il regolamento non si limita tuttavia a disciplinare il diritto di accesso su richiesta, ma 
contiene anche una disposizione che amplia il novero degli atti soggetti a pubblicazione 
                                                 
128 Il termine, inizialmente previsto, di un mese è stato ridotto a 15 giorni in analogia a quello previsto dal 
codice di buona condotta amministrativa dei funzionari della Commissione (cfr la proposta modificata di 
regolamento COM(2001) 299 definitivo in GU C 240 del 28/08/2001, pag 165). Il termine è prorogabile 
di ulteriori 15 giorni in casi eccezionali, per esempio in caso di richieste relative a documenti molto 
numerosi o voluminosi. 
129 Il rigetto, da motivare con riferimento alle eccezioni di cui all'articolo 4, può essere anche solo parziale, 
giacchè qualora le eccezioni interessino solo alcune parti del documento, le restanti devono essere rese 
accessibili. 
130 Ovviamente la scelta fra le due vie di ricorso ha presupposto diversi e conduce a risultati diversi. Il 
ricorso al tribunale di primo grado, senz'altro più oneroso, produce però una decisione vincolante per 
l'istituzione. Tuttavia la decisione del tribunale non tiene luogo del provvedimento con cui si consente 
l'accesso, ossia il Tribunale potrà annullare la decisione con cui l'accesso è stato rifiutato o dichiarare 
illegittima la mancata risposta, ma il ricorrente per esercitare il diritto di accesso non potrà prescindere da 
una decisione positiva da parte dell'istituzione che detiene il documento. Nel caso si scelga la denuncia al 
mediatore europeo, la stessa si presenta meno onerosa per il denunciante, ma fornita di ancora minori 
garanzie da un punto di vista giuridico, avendo una rilevanza essenzialmente politica. 
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sulla Gazzetta Ufficiale. L'esame delle tipologie di atti sembra indicare l'intenzione di 
aumentare la trasparenza del procedimento normativo comunitario e del processo 
decisionale all'interno dei pilastri non comunitari. Così è disposta la pubblicazione delle 
proposte della Commissione, delle posizioni espresse da Consiglio e Parlamento nelle 
procedure di cooperazione e codecisione,  degli atti del terzo pilatro, delle convenzioni 
internazionali131. Tale previsione sembra enfatizzare il ruolo della trasparenza 
amministrativa come garanzia di “responsiveness”, ossia come strumento in grado di 
ricondurre ciascun soggetto (istituzioni e Stati membri) alle proprie responsabilità, 
almeno sotto il profilo politico. 
In coda all'esame del regolamento 1049, si può osservare che la norma rappresenta una 
codificazione molto avanzata del diritto di accesso, senz'altro più garantista delle 
previsioni di molti ordinamenti nazionali. Il regolamento non può tuttavia sfuggire ad 
alcune riflessioni sull'effettività del diritto, legata ad aspetti quali la traduzione nelle 
diversi lingue dell'Unione e la qualità (e comprensibilità) della produzione legislativa e 
amministrativa132. 
2.2 La partecipazione al processo decisionale 
2.2.1 Partecipazione del pubblico e democraticità dell'ordinamento 
comunitario 
La partecipazione è il secondo pilastro della trasparenza. Il diritto di accesso ai 
documenti e alle informazioni, infatti, è uno strumento di conoscenza, ma non 
rappresenta un fine in se stesso. Allo stato attuale dell'ordinamento giuridico 
comunitario tale acquisizione di conoscenza è sostanzialmente finalizzata a consentire la 
tutela giurisdizionale. Tuttavia non si può ignorare che il nuovo articolo 16 A, introdotto 
nel TCE dal Trattato di Lisbona, pone la trasparenza al servizio della “good 
governance” e della partecipazione, individuando quest'ultima come strumento per la 
democratizzazione dell'azione europea133.   
                                                 
131 Per un quadro completo si veda l'articolo 13 del regolamento 1049. 
132 Si vuole insomma riflettere sul fatto che l'accessibilità di un documento  non è garantita dalla possibilità 
di entrare materialmente in possesso dello stesso, ma deve essere riferita anche alla possibilità di 
comprenderne appieno il contenuto. Sul Punto V D.U. Galletta, Trasparenza e governance, cit. pagg.280 e 
ss. 
133 V. D.U. Galletta, trasparenza e governance amministrativa, cit., pag. 282; A. Frost, Restoring gaith in 
government: transparency reform in the United States and the European Union, in European Public Law, 
2003, pagg. 87 e ss. 
 Sul collegamento fra accesso all'informazione e partecipazione al processo decisionale V. anche il 
secondo considerando del Regolamento 1049/01/CE: “Questa politica di trasparenza consente una 
migliore partecipazione dei cittadini al processo decisionale e garantisce una maggiore legittimità, 
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Anche il Libro bianco sulla governance pone grande enfasi sulla partecipazione (a cui 
dedica la prima delle sue quattro linee strategiche), individuata come strumento 
attraverso cui l'Unione Europea può essere più vicina ai cittadini e rafforzare l'efficacia 
della propria azione134. La “maggior partecipazione” del libro bianco racchiude in realtà 
al suo interno una strategia composita, che prevede diverse tipologie di azioni. In primo 
luogo, una maggior trasparenza nel funzionamento dell'Unione, che implica un 
miglioramento della diffusione delle informazioni e della possibilità di accesso, 
ponendo in essere anche una strategia di comunicazione sul ruolo dell'Unione e sulle 
grandi questioni all'ordine del giorno. In secondo luogo, la creazione di un partenariato 
a più livelli, che coinvolga anche gli enti territoriali degli Stati membri, per creare 
politiche più attente alle realtà locali e prevedere meccanismi di attuazione più flessibili. 
Infine, ed è qui l'aspetto di maggior rilevanza, la strategia prevede la partecipazione 
della società civile e del pubblico.  
Tuttavia, a monte di ogni ragionamento su come aumentare la partecipazione, si pone il 
più pregnante quesito del perché prevedere forme di partecipazione diretta 
all’assunzione delle decisioni, un “perché” da leggersi tanto in chiave eziologia che 
finalistica.  
Nel Libro bianco sulla governance135 la Commissione sostiene che L’Unione Europea 
non presenta alcuna carenza di legittimazione democratica, giacchè, al contrario, essa è 
investita di un doppio mandato democratico, tramite il Parlamento europeo, che 
rappresenta i cittadini, e il Consiglio, che riunisce i governi eletti degli Stati membri. 
Forme di partecipazione diretta, dunque, non sarebbero necessarie a legittimare 
l’operato delle istituzioni, ma utili a sconfiggere il senso di estraneità che tanti europei 
hanno rispetto all’operato dell’Unione e a portare la stessa, come sempre più spesso si 
suol dire, “più vicina ai cittadini”. Tuttavia, le affermazioni delle Commissione sulla 
legittimazione democratica delle istituzioni comunitarie non sono unanimemente 
condivise: al contrario, da più parti si sottolinea che l’Unione soffre di un connaturato 
“deficit democratico”, cui sembra si cerchi di porre rimedio recuperando la 
legittimazione attraverso la via indiretta della partecipazione del pubblico, anziché 
seguendo la via maestra, della riforma del sistema istituzionale.  
Nel Libro bianco si legge però un’altra osservazione degna di interesse: il fenomeno 
dello scollamento fra istituzioni e cittadini e il disinteresse e la sfiducia nei confronti 
                                                                                                                                               
efficienza e responsabilità dell’amministrazione nei confronti dei cittadini in un sistema democratico.” 
134 Cfr. Libro bianco sulla governance, cit., pag. 11 e ss.  
135  Libro bianco sulla governance, cit, pag. 7 
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della politica si riscontrano ormai in tutto il mondo anche nei confronti dei governi 
nazionali. In effetti il fenomeno sembra riconducibile alla crisi di rappresentatività cui, 
in questa fase storica, vanno incontro le istituzioni statali e sovrastatali, che, di fronte a 
sistemi sociali estremamente frammentati, hanno perso l'autorevolezza e la 
legittimazione per imporre le proprie finalità ai consociati: sembra, cioè, trattarsi di un 
ulteriore manifestazione della transizione degli ordinamenti giuridici verso il diritto 
riflessivo136. L’introduzione di forme di partecipazione diretta appare, dunque, come il 
tentativo di recuperare la legittimazione perduta. 
2.2.2 La democrazia partecipativa 
Strumenti di partecipazione diretta dei cittadini, delle associazioni e delle imprese 
all’assunzione delle decisioni, in questi anni sono stati sperimentati in più sedi. Si è 
iniziato così a parlare di democrazia diretta, o partecipativa, termine che, come la 
governance, è diventato “un ombrello abbastanza largo che copre pratiche e intenzioni 
di svariatissima natura”137, ma con il quale vogliamo qui intendere “un relazionamento 
della società con le istituzioni” che comporta “un intervento di espressioni dirette della 
prima nei processi di azione delle seconde”138. 
In primo luogo, è necessario distinguere fra democrazia partecipativa e democrazia 
deliberativa, poiché i due termini, che a volte vengono usati come sinonimi, hanno un 
origine geografica e presupposti teorici affatto differenti. Il termine “democrazia 
partecipativa” arriva dall'America Latina139 e indica le esperienze di rapporto e dialogo 
diretto fra i cittadini e le istituzioni. In realtà, la democrazia partecipativa ha all'interno 
due anime, l'approccio può essere basato sulla procedura o sui risultati che si vogliono 
ottenere, ovvero la “positività” che si riconduce al fenomeno partecipativo può risiedere 
nei risultati che si raggiungono (decisioni più lontane dalle logiche delle élite al potere e 
più vicine alle esigenze della collettività  o, meglio, dei gruppi sociali coinvolti), o nel 
processo inclusivo attraverso il quale si arriva alla decisione (partendo dalla petizione di 
principio che una decisione è di per sé migliore per il fatto di essere stata assunta in 
                                                 
136  Su cui V. cap 1 e in dottrina Gunther Teubner, Substantive and reflexive elements in modern law, Law 
and society review, Vol. 17, 1983, pp 239-286 
137 V. Luigi Bobbio, Dilemmi della democrazia partecipativa, "Democrazia e diritto", 2007, n.1. Sul tema 
della democrazia partecipativa V anche U. Allegretti., “Verso una nuova forma di democrazia: la 
democrazia partecipativa”, in Democrazia e diritto, n. 3/2006, pp. 7-13; ID., “Basi giuridiche della 
democrazia partecipativa, n. 3/2006, pp. 151-166.  
138 La definizione è di Allegretti, “Basi giuridiche della democrazia partecipativa, cit. p. 156.  
139 Probabilmente il termine è stato forgiato in occasione del “bilancio partecipativo” della città di Porto 
Alegre in Brasile, dove, dal 1989, i cittadini possono decidere direttamente la destinazione di una parte 
del bilancio municipale. Per ulteriori informazioni V. Giovanni Allegretti, Bilancio partecipativo e 
gestione urbana: l’esperienza brasiliana di Porto Alegre, in: M. Carli (a cura di), Il ruolo delle Assemblee 
elettive. Giappichelli Editore, Torino, 2001,vol. I, pp. 551- 579 
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modo aperto e inclusivo). In ogni caso essa nasce da un'aspettativa politica radicale (il 
popolo contro le élites) che da un lato alimenta la partecipazione, ma dall'altro è 
disposto a forzarne i processi e gli esiti. 
La “democrazia deliberativa” proviene, invece, dal mondo anglo-germanico e nasce su 
basi più filosofiche e meno politiche. Essa si fonda sul presupposto che l'essenza della 
democrazia non consista nella conta dei voti tra posizioni precostituite, secondo il 
principio di maggioranza, o nella negoziazione tra interessi dati: perchè le decisioni 
siano assunte in modo realmente democratico, è necessario che scaturiscano dalla 
discussione (“deliberation”) costruttiva fra i portatori dei vari interessi coinvolti dal 
tema sul tappeto. 
La democrazia deliberativa appare quindi come una forma di democrazia partecipativa 
più “democratica”, perchè esclude la pressione pura e semplice dei movimenti sulle 
istituzioni e richiede il confronto fra tutti gli interessi in gioco. Per quanto riguarda il 
problema rappresentato dal come garantire l'effettiva rappresentazione di tutti gli 
interessi in gioco, si affrontano varie teorie, oltre che vari metodi per conseguire il 
risultato. Il problema da risolvere a monte riguarda però il chi deve partecipare. Le 
risposte a questo quesito sono spesso dettate da poco realistiche posizioni di principio. 
Così si sostiene spesso che devono partecipare “tutti i cittadini”, o “la cittadinanza 
attiva”, o i “cittadini deboli”140. In realtà è facile capire che ottenere la partecipazione di 
tutti i cittadini è inverosimile e, ove la si ottenesse, sarebbe pressochè impossibile 
organizzarla al fine di pervenire a risultati concreti (in fin dei conti, è questo il motivo 
per cui i sistemi politici hanno selezionato il modello della democrazia 
rappresentativa!). L'unica scelta è quindi quella di strutturare la partecipazione di una 
parte della cittadinanza, in modo tale da approssimarsi quanto più possibile al principio 
di inclusività. Senza alcuna pretesa di esaustività, i metodi elaborati, e ormai 
ampiamente testati nella pratica, sono riconducibili a tre modelli e vai ibridi: 
innanzitutto il “metodo della porta aperta”, che consiste nell'aprire il forum 
partecipativo a chiunque lo desideri, scardinando la normale segretezza dei processi 
decisionali. Il vero problema è che lasciando la porta aperta, non è detto che i cittadini 
vogliano entrare: l'esperienza  dimostra che la partecipazione è abitualmente molto 
modesta e, soprattutto, il campione che partecipa non è rappresentativo della collettività 
                                                 
140 Per una facile confutazione di tali argomenti V. L. Bobbio, op. cit.: la partecipazione di tutti i cittadini è 
inverosimile, quella dei cittadini attivi è discriminatoria nei confronti di coloro che normalmente non 
riescono a esprimersi, quanto al coinvolgimento dei cittadini più deboli, esso rappresenta senz'altro la 
sfida fondamentale per la democrazia partecipativa, ma è anche il risultato in assoluto più difficile da 
conseguire.  
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(esiste cioè un problema di autoselezione dei partecipanti) e ciò crea un problema di 
legittimazione dei decisori e, di conseguenza, della decisione. L'alternativa è il c.d. 
metodo del microcosmo141, in cui chi organizza la partecipazione (il decisore politico 
che intende appoggiarsi alla democrazia partecipativa) costruisce artificialmente uno 
spazio circoscritto che rispecchi il più ampiamente possibile gli interessi e i punti di 
vista presenti nella società di riferimento. Tale risultato può essere raggiunto vuoi con il 
supporto di un soggetto esterno che costruisce certosinamente il campione, vuoi con il 
metodo casuale del sorteggio142. Nel primo caso il campione sarà estremamente 
rappresentativo, ma sarà richiesto un notevole sforzo di organizzazione. Nel secondo 
caso  l'organizzazione del campione sarà relativamente facile, ma gli studiosi143 
sollevano riserve sulla capacità di cittadini comuni di affrontare i problemi senza 
banalizzarli e di resistere alle pressioni, o al timore reverenziale, nei confronti degli 
interlocutori politici o dei portatori di interesse organizzati.  
Dover aver illustrato brevemente in cosa consista la democrazia partecipativa, resta sul 
tappeto la domanda circa la sua funzione, le sue finalità: resta cioè da capire se forme di 
democrazia diretta possano costituire il presupposto per l’assunzione di decisioni 
vincolanti condivise, ovvero se tali esperimenti debbano servire a far pervenire ai 
decisori politici il “sentimento popolare” o a costruire una coscienza sociale dei 
problemi. 
È convinzione pressochè condivisa che la democrazia partecipativa non possa sostituirsi 
alla democrazia rappresentativa. Non può esservi fra le due alcuna confusione: la 
democrazia rappresentativa si basa sul consenso debole (in termini di coinvolgimento) 
di tutti i cittadini, ossia sul voto, la democrazia partecipativa sul contributo attivo di 
pochi144. D'altra parte, ove si volesse attribuire efficacia vincolante alle decisioni 
assunte in modo partecipato, sarebbe necessario imbrigliare il processo con regole 
procedurali e di legittimazione dei partecipanti, poiché dove c'è potere decisionale ci 
devono essere garanzie. E così facendo si trasformerebbe il fenomeno partecipativo in 
una replica, con altri protagonisti, della democrazia rappresentativa, eliminandone i 
caratteri peculiari di informalità e libertà di interazione. Le posizioni manifestate dalla 
                                                 
141 Sintomer, Y. Le pouvoir au peuple. Jurys citoyens, tirage au sort et démocratie participative, Paris, La 
découverte, 2007 
142 Per una panoramica su esperienze di applicazione dei due metodi V. L. Bobbio, cit. pagg. 5 e ss. 
143 P. Ginsborg, La democrazia che non c’è, Torino, Einaudi, 2006; G.. Regonini, “Paradossi della 
democrazia deliberativa”, in Stato e mercato, n. 73/2005, pp. 3-31. 
144 V. L. Bobbio, cit. pag. 10 e s. “Tra democrazia partecipativa e democrazia rappresentativa esiste una 
tensione ineliminabile.  [...] Non è possibile, né augurabile, ricondurle ad unità. Devono piuttosto 
continuare a convivere in una situazione di diffidenza reciproca permanente.” 
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cittadinanza avranno al limite una funzione consultiva per il decisore politico 
legittimato dal voto: la misura in cui il decisore le fa proprie, e quindi l'influenza 
esercitata dall'opinione pubblica, dipende da considerazioni che prescindono da vincoli 
giuridici. 
Ciò non significa che la partecipazione sia inutile145. Dal punto di vista dei cittadini, ha 
essenzialmente una funzione di “empowerment”, inteso non come attribuzione di 
potere, ma come acquisizione di capacità: i cittadini coinvolti in un processo 
partecipativo vengono messi in condizione di capire le posizioni di interesse messe in 
gioco da un qualsivoglia tema, di acquisire conoscenza e soprattutto consapevolezza 
della loro possibilità di influenza146. Dal punto di vista del decisore rappresenta uno 
strumento per acquisire informazioni e punti di vista differenti147, oltre che, a onor del 
vero, uno strumento per l’acquisizione del consenso.   
2.2.3 Rappresentanza politica vs rappresentanza di interessi 
Il breve excursus condotto sulla democrazia partecipativa consente di capire in cosa 
possa consistere la partecipazione del pubblico e della società civile a cui fa riferimento 
il Libro bianco sulla governance. Tuttavia è necessario, preliminarmente, chiarire che 
relazione vi sia fra partecipazione del pubblico al processo decisionale e democraticità 
dello stesso.  
È stato infatti osservato in dottrina148 come il Libro bianco confonda indebitamente due 
piani che andrebbero mantenuti distinti: quello della rappresentanza politica e quello 
della rappresentanza d'interessi. L'intervento di frazioni della società civile avrebbe a 
che fare con la partecipazione funzionale a un processo decisionale, partecipazione 
finalizzata a veicolare interessi di categoria all'interno di un procedimento, destinato a 
sfociare in una decisione di carattere amministrativo che su questi interessi incide. La 
                                                 
145 V. di nuovo la considerazione espressa in L Bobbio, cit, “Nulla è più frustrante, per chi partecipa, di 
accorgersi che le conclusioni raggiunte collettivamente dopo tanto impegno sono ignorate, 
strumentalizzate o distorte dai policy makers.” 
146 Ma V. contra Ginsborg, cit, secondo il quale le esperienze di partecipativa (in particolare quelle realizzate 
con cittadini sorteggiati) hanno un debole effetto sul rafforzamento della società civile e del capitale 
sociale. I cittadini sorteggiati, una volta terminata la loro esperienza, torneranno verosimilmente alle loro 
occupazioni di sempre e avranno pochi stimoli per riaffacciarsi sull’arena pubblica   
147 V. in proposito il considerando 11 della Direttiva 42/2001/CE (su cui V. infra, cap. IV) “Allo scopo di 
contribuire ad una maggiore trasparenza dell'iter decisionale nonché allo scopo di garantire la 
completezza e l'affidabilità delle informazioni su cui poggia la valutazione, occorre stabilire che le 
autorità responsabili per l'ambiente ed il pubblico siano consultate durante la valutazione dei piani e dei 
programmi e che vengano fissate scadenze adeguate per consentire un lasso di tempo sufficiente per le 
consultazioni, compresa la formulazione di pareri.” 
148 De Minico Giovanna, Dal Libro Bianco sulla "governanza" all'incontro di Laeken del 2001 (Intervento al 
convegno internazionale sul tema: "Legittimità e governance nell'Unione Europea", Genova, 16-17 
novembre 2001), Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 2001, fasc. 5 (ottobre), pag. 877 e ss. 
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rappresentanza politica riguarderebbe, invece, scelte attinenti al governo della cosa 
pubblica. Nel primo caso si tratta di far entrare nel processo decisionale gli interessi su 
cui la decisione andrà ad incidere, per offrire a chi dovrà decidere tutti gli elementi 
conoscitivi necessari e favorire l'imparzialità della soluzione prescelta e l'adeguatezza 
rispetto all'interesse pubblico. Nel secondo si tratta di legittimare le scelte politiche, ciò 
che avviene attraverso il mandato elettorale. La partecipazione funzionale non ha a che 
vedere con il circuito democratico, che invece interessa la rappresentanza politica. In 
sintesi, le decisioni politiche (ossia le scelte attinenti al governo della cosa pubblica) 
dovrebbero essere assunte da soggetti legittimati attraverso il mandato elettorale, i quali 
rispondono del loro operato agli elettori: nell'elezione del decisore e nella responsabilità 
politica risiede la democraticità della decisione. La partecipazione dei portatori 
d'interesse atterrebbe solo a processi decisionali di livello inferiore a quello politico, 
processi in cui le scelte politiche vengono applicate: in questo caso la partecipazione 
non servirebbe a conferire democraticità al procedimento, giacchè la legittimazione del 
decisore non risiede nella partecipazione dell'interessato al procedimento, né a costui 
bisognerà rendere conto della decisione assunta. Secondo tale dottrina il Libro bianco 
confonde i due profili, poiché la rappresentanza funzionale è chiamata in causa per 
supplire al difetto di legittimazione politica del decisore comunitario. L’osservazione 
coglie nel segno laddove evidenzia come non si possa porre rimedio alla carenza di 
legittimazione democratica del decisore politico attraverso forme di partecipazione 
diretta del pubblico o della società civile. Tuttavia trascura due aspetti ulteriori. Per un 
verso, non è scontato che l’intervento di frazioni della società civile possa avvenire solo 
in funzione della rappresentanza di interessi all’interno di un procedimento che sfocia in 
una decisione di carattere amministrativo: la società civile, e finanche i singoli cittadini, 
possono intervenire nel processo di assunzione di decisioni di carattere politico, a 
supporto del soggetto legittimato all’assunzione della decisione. Peraltro, tale intervento 
può avvenire con funzioni diverse dalla legittimazione del decisore: come abbiamo visto 
a proposito della democrazia partecipativa, le due funzioni prevalenti della 
partecipazione del pubblico sono la ricostruzione del quadro informativo che sottende la 
decisione, l’empowerment di chi ha la possibilità di partecipare, la maggior efficacia 
della decisione in fase di attuazione. In fin dei conti, la partecipazione, ovvero, in 
termini più neutri, il coinvolgimento dei cittadini nel processo decisionale ha una 
finalità che è apertamente dichiarata nel Libro bianco: avvicinare l'Europa ai cittadini, il 
che non vuol dire necessariamente renderla più democratica, ma anche solo farla 
conoscere meglio, dare l'impressione ai cittadini di essere più vicini a Bruxelles. 
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2.2.4 La partecipazione nell’ordinamento giuridico comunitario 
L’ordinamento giuridico comunitario prevede diverse forme di partecipazione, con 
diversi attori e diverse finalità, alcune riconducibili a quella che abbiamo definito 
rappresentanza di interessi, altre collegate al fenomeno della rappresentanza politica. 
Un vero e proprio diritto di partecipare al processo decisionale è sancito 
dall’ordinamento comunitario solo con riferimento ai procedimenti in relazione ai quali 
si vanta un interesse differenziato. Esso è previsto in via generale dall'articolo 41 della 
Carta di Nizza, che riconosce, come parte del diritto ad una buona amministrazione, “il 
diritto di ogni individuo di essere ascoltato prima che nei suoi confronti venga adottato 
un provvedimento individuale che gli rechi pregiudizio”. È evidente che il diritto di 
partecipazione è finalizzato alla difesa di una propria posizione giuridica individuale e 
non all’affermazione di un principio generale di trasparenza e democraticità delle 
decisioni. Lo stesso spirito anima alcune disposizioni settoriali, che, già prima della 
carta di Nizza, prevedevano la partecipazione dell’interessato a tutela dei propri 
interessi. Così, ad esempio, il Regolamento 1/2003149, nel disciplinare l'applicazione 
delle regole di concorrenza di cui agli articoli 81 e 82 del Trattato, prevede la 
partecipazione delle imprese interessate al procedimento di valutazione dell’intesa 
sospettata di illegittimità; idem dicasi per le imprese coinvolte in operazione di 
concentrazione150 o, sebbene con garanzie inferiori, per quelle coinvolte in procedimenti 
di controllo della compatibilità degli aiuti di Stato151. Un diritto di partecipazione dei 
singoli è quindi previsto, non a caso, solo nei settori in cui la Comunità esercita funzioni 
amministrative, è titolare di procedimenti in cui i singoli possono essere interessati 
(ossia, sostanzialmente, nel settore della concorrenza152). 
Per quanto riguarda, invece, forme di partecipazione legate all’assunzione di decisioni 
di carattere politico, vi sono almeno tre canali di interazione fra le istituzioni europee e 
la società153: il Parlamento europeo, quale rappresentanza eletta dei cittadini europei; gli 
organi consultivi istituzionali dell'UE (Comitato economico e sociale e Comitato delle 
                                                 
149  Regolamento 1/2003 del Consiglio, del 16 dicembre 2002, in GUCE 1/1 del 4/01/2003 
150  Regolamento del Consiglio n. 4064/89 del 21/12/1989, in GUCE L 257 del 21/12/1990, pag. 13 
151  Regolamento n. 659/99 del Consiglio del 22/03/1999, recante modalità di applicazione dell’articolo 88 
del Trattato, in GUCE L 83 del 27/03/1999. In questo caso il beneficiario dell’aiuto, così come le altre 
imprese interessate, ha diritto ad essere sentito, ma non può pretendere lo stesso contraddittorio a cui ha 
diritto lo Stato, che è parte del procedimento. Su tutte e tre le procedure citate V. Tesauro, Diritto 
Comunitario, Padova, 2003, pagg.680, 689 e 776 
152 V. L. Idot, la trasparence dans les procédures administratives: l'exemple du droit de la concurrence, in J. 
Rideau (a cura di), La trasparence dans l'Unione européene, p. 121 e ss. 
153  Comunicazione della Commissione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo – Principi 
generali e requisiti minimi per la consultazione delle parti interessate ad opera della Commissione", 
COM(2002) 704 dell'11 dicembre 2002, pag. 3. 
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regioni), in base al ruolo conferito loro dai trattati; contatti diretti meno formali con le 
parti interessate, che la Commissione ha iniziato a sperimentare già da diversi anni154. 
Come si vede, la legittimazione formale è direttamente proporzionale al livello di 
mediazione delle istanze dei cittadini: i maggiori poteri spettano al canale legittimato 
attraverso meccanismi rappresentativi deboli, mentre le istanze ove vengono 
rappresentati direttamente gli interessi dei cittadini non intervengono nel processo di 
assunzione delle decisioni.  
A metà strada fra i due si pongono gli organi consultivi istituzionali dell'UE: il Comitato 
economico sociale e il comitato delle regioni, che rappresentano la sede in cui possono 
trovare espressione le istanze del partenariato economico- sociale, in un caso, e del 
partenariato istituzionale, nell'altro155. In particolare il CES156 rappresenta il canale 
attraverso il quale è stata istituzionalizzata la partecipazione della società civile nel 
processo decisionale. Non a caso, con il Trattato di Nizza, la composizione del Comitato 
è stata modificata, sostituendo il riferimento ai “rappresentanti delle varie categorie 
della vita economica e sociale”, con quello a  “i rappresentanti delle varie componenti di 
carattere economico e sociale della società civile organizzata”. Ha fatto in questo modo 
il suo ingresso nella trattazione la nozione di “società civile”, di cui forse converrà dar 
conto.  
Già da un primo esame del libro bianco della governance, infatti, viene in evidenza che 
il soggetto di cui si prevede debba essere accresciuta la partecipazione è, prima che il 
pubblico, la società civile157, intesa come un'entità che raccoglie “le organizzazioni 
sindacali e le associazioni padronali (le "parti sociali"), le organizzazioni non 
                                                 
154 V. comunicazione “Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo”, cit, pag. 6 e s., ove sono 
citate alcune iniziative condotte dall'Unione Europea per migliorare la partecipazione del pubblico 
nell'adozione delle politiche. Si vedano in particolare l'iniziativa per la definizione interattiva di politiche 
(DIP- intrapresa sulla base della Comunicazione C (2001) 1014 del 3 aprile 2001) e il database 
CONECCS (Consultazione - Commissione europea e società civile, all'url 
http://europa.eu.int/comm/civil_society/coneccs/index.htm), che raccoglie anche informazioni sugli 
organismi consultivi formali e strutturati 
155 Per stabilire le modalità di interazione con i due organi consultivi la Commissione ha concluso nel 2001 
due protocolli di cooperazione, che prevedono richieste di pareri esplorativi su questioni trasversali 
nell'ambito delle priorità strategiche della Commissione, una consultazione sistematica sui libri verdi e sui 
libri bianchi, nonché un rafforzamento della cooperazione ad hoc (audizioni, conferenze comuni, altre 
manifestazioni), su cui V. comunicazione “Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo”, cit, 
pag. 7 e s. 
156 Su cui V. l'articolo 257 TCE. Sul ruolo delle parti sociali si veda anche  l'articolo 138 TCE, che prevede la 
consultazione delle parti sociali a livello comunitario nella definizione delle politiche sociali  
157 Mentre, infatti, il soggetto della partecipazione è “la società civile”, i membri del pubblico sono solo 
citati, affianco agli esperti, fra coloro che possono prendere parte alle consultazioni. Si ritiene che 
l'utilizzo dei due termini non sia casuale: mentre la partecipazione individua un processo in cui il soggetto 
che partecipa è coinvolto nell'assunzione della decisione, la consultazione comporta un impegno più 
blando, a prendere atto di quello che un soggetto terzo ha da dire su una proposta già elaborata e a tenerne 
eventualmente conto. 
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governative, le associazioni professionali, le organizzazioni di carità, le organizzazioni 
di base, le organizzazioni che cointeressano i cittadini nella vita locale e comunale, con 
un particolare contributo delle chiese e delle comunità religiose”158. La Commissione, 
dunque, affida la partecipazione all'assunzione delle decisioni non al pubblico tout 
court, ma a un soggetto in grado di mediarne le istanze, un soggetto che “esprime le 
preoccupazioni dei cittadini e fornisce servizi in risposta alle esigenze di tutti”.  Tale 
scelta può essere dettata da due ordini di considerazioni. Una di carattere pratico: 
organizzare la partecipazione di un numero limitato di soggetti istituzionali è senz'altro 
più agevole che raccogliere le istanze incontrollate del pubblico. L'altra legata alla 
scelta, che la Commissione sembra fare, di far esprimere non gli interessi individuali, 
ma gli interessi collettivi o diffusi, ovvero i soggetti che se ne fanno portatori. La 
necessità di avere un interlocutore qualificato, è confermata dal corollario della 
partecipazione: la responsabilità per le posizioni espresse e la loro attuazione, 
responsabilità che non si può chiedere al pubblico generico, ma a soggetti individuati.  
Il ruolo della società civile è ribadito anche nella comunicazione con cui la 
Commissione ha disciplinato le proprie procedure di consultazione159. Il documento, 
tuttavia, non esclude la partecipazione di cittadini e imprese a titolo individuale, per non 
creare ulteriori intralci burocratici (quali quelli che discenderebbero da un processo 
formale di selezione degli interlocutori) e per non lasciare privi di possibilità di 
espressione gli interessi che non trovano una rappresentanza istituzionalizzata160.  
Venendo ora ad affrontare i principi e le regole applicabili alle procedure di 
consultazione161, questi sono disciplinati, allo stato attuale, solo con riferimento ai 
processi decisionali in capo alla Commissione, attraverso una Comunicazione che la 
stessa ha provveduto ad emanare162. 
                                                 
158 Cfr. Libro bianco, pag. 15, nota 9. Per una definizione più precisa della società civile organizzata, il Libro 
bianco rimanda al parere del Comitato economico e sociale riguardante "Il ruolo e il contributo della 
società civile organizzata nella costruzione europea", GU C 329 del 17.11.1999, p.30. 
159 Comunicazione della Commissione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo", cit, pag. 5 e 
ss, ove l'importanza delle organizzazioni della società civile viene direttamente riconnessa all'articolo 12 
della Carta di Nizza e, dunque, al diritto fondamentale dei cittadini di formare associazioni per perseguire 
finalità comuni 
160 V. Comunicazione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo “, cit. pag. 10 e, in particolare, 
le osservazioni sui soggetti da ammettere alle consultazioni (tutti o solo le organizzazioni più 
rappresentative?), che rimandano al dilemma fra “porta aperta” e “selezione del campione 
rappresentativo” cui si è accennato supra, par. 2.2.2    
161  Dovendosi intendere per consultazione “il processo tramite il quale la Commissione desidera che le parti 
interessate all’esterno contribuiscano all’elaborazione delle proprie politiche prima che intervenga 
qualsiasi decisione della Commissione” (Comunicazione, cit., pag. 14) 
162  Comunicazione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo”, cit. L’emanazione di un codice 
di condotta comprendente criteri qualitativi minimi (standard), era stata prevista dal Libro bianco sulla 
governance (pag. 18) 
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Il documento, che si basa sugli stessi cinque principi della good governance codificati 
nel Libro bianco, definisce le modalità con cui deve essere fornita l'informazione 
necessaria a partecipare, i soggetti da ammettere, la tempistica, il feedback ai contributi 
ricevuti163 
La lettura dalla Comunicazione solleva due ordini di considerazioni. La prima sulla 
funzione che la Commissione riconosce alle consultazioni. La Commissione, infatti, si 
premura di chiarire che queste ultime non sostituiscono in alcun modo la democrazia 
rappresentativa e in nulla intaccano il ruolo del Parlamento164: dai soggetti consultati la 
Commissione si aspetta un’opinione e non un voto. La funzione delle consultazioni è di 
migliorare la qualità delle politiche, e al tempo stesso accresce il coinvolgimento delle 
parti interessate e del pubblico in senso lato165. Tuttavia la Commissione, fra le righe, 
sembra individuare un’ulteriore finalità: ottenere una condivisione del pubblico e delle 
organizzazioni rappresentative sulle proprie proposte e politiche le rende meno 
attaccabili nel successivo processo decisionale codificato dai Trattati, rafforzando la 
posizione della Commissione rispetto alle altre istituzioni166.  
L'altra considerazione è relativa alla scelta di definire i requisiti per le consultazioni 
sotto forma di Comunicazione (ovvero di documento di strategia), anziché attraverso 
uno strumento giuridicamente vincolante. La Commissione ha giustificato questa scelta 
richiamandosi alla natura informale delle consultazioni, che devono essere uno 
strumento flessibile e utile e non una pastoia procedimentale: la codificazione del 
processo di partecipazione in un atto vincolante avrebbe determinato, secondo tali 
argomentazioni, un'eccessiva rigidità e un rallentamento del processo decisionale, da un 
lato, e, dall'altro, un'indebita confusione fra le consultazioni che la Commissione avvia 
                                                 
163  In particolare è previsto che ogni comunicazione relativa a una consultazione deve essere chiara e 
concisa e contenere tutte le informazioni atte ad agevolare le prese di posizione degli interlocutori; che 
deve essere adottata una strategia di comunicazione multi-canale, che consenta di raggiungere le varie 
tipologie di pubblico; che i destinatari delle consultazioni devono essere individuati a priori in base a 
criteri univoci e in modo da garantire la massima inclusività. La Comunicazione, inoltre, disciplina i 
termini del procedimento, stabilendo requisiti temporali minimi delle varie fasi: così i termini entro cui 
devono pervenire le osservazioni scritte non dovranno di regola essere inferiori alle otto settimane, mentre 
le convocazioni alle riunioni andrebbero inviate con un anticipo di venti giorni lavorativi. Vengono 
definiti, infine, gli esiti della procedura di partecipazione, con l’impegno della Commissione di dare un 
feedback a tutte le osservazioni ricevute.  
164  Che così si è espresso nel commentare il Libro bianco sulla governance: “La consultazione degli 
ambienti interessati [...] può sempre costituire solo un complemento e non può sostituire le procedure e le 
decisioni di organi legislativi democraticamente legittimati; a livello di procedura legislativa possono 
decidere responsabilmente solo il Consiglio e il Parlamento, in quanto legislatori [...]” (V. Risoluzione del 
Parlamento Europeo sul Libro bianco in materia di governance, Doc. A5-0399/2001) 
165  V. Comunicazione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo”, cit., pag 5 
166  “Un ulteriore vantaggio è che i processi di consultazione trasparenti e coerenti organizzati dalla 
Commissione offrono agli organi legislativi maggiori possibilità di valutare le attività della 
Commissione”. V. Comunicazione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo”, cit., pag 5 
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di propria iniziativa, prima di adottare una proposta, e il successivo processo decisionale 
istituzionalizzato e obbligatorio, stabilito dai trattati167. Considerato anche che in ogni 
caso i servizi della Commissione sono tenuti ad applicare le regole fissate dalla 
Comunicazione, pur in assenza di un atto vincolante. È, tuttavia, evidente quali siano le 
conseguenze negative di tale scelta: come già abbiamo visto parlando della normativa in 
materia di accesso ai documenti delle istituzioni, un atto di autoregolamentazione non 
costituisce una sufficiente garanzia per i cittadini, che potranno beneficiare di occasioni 
di partecipazione laddove i servizi della Commissione graziosamente lo concedano 
nell'ambito della propria potestà di autoregolamentazione, ma, ove ciò non accada, nulla 
potranno pretendere.  
Allo stato attuale, dunque, possiamo concludere che l'ordinamento comunitario 
riconosce un diritto di partecipazione del pubblico al procedimento decisionale solo ove 
siano in discussione provvedimenti che incidono direttamente sulla loro posizione. 
Viceversa non si può ancora ricostruire come un diritto quello di partecipare 
all'assunzione di decisioni di carattere generale.  
2.3 L'accesso alla giustizia 
2.3.1 L’accesso dei privati alla giustizia nel diritto comunitario 
L'accesso dei privati alla giustizia in ambito comunitario è un tema piuttosto spinoso168.  
                                                 
167 V. Libro bianco sulla governance, pag. “Non è possibile creare una cultura della consultazione mediante 
norme di legge, che apporterebbero eccessiva rigidezza e rischierebbero di rallentare l'adozione di 
determinate politiche. La cultura della consultazione va basata invece su un codice di condotta 
comprendente criteri qualitativi minimi (standard), incentrati su argomenti, tempi, persone e modi della 
consultazione”. V anche Comunicazione "Verso una cultura di maggiore consultazione e dialogo”, cit., 
pag 9 e ss.  
168 Sul tema V. fra gli altri D. Waelbroek, Le droit au recours juridictionnel effectif du particulier: trois pas en 
avant, deux pas en arrière, in Cahiers de droit européen, 2002, pagg. 3-8; D. Waelbroek, A.M. Verheyden, 
Le conditions de recevabilité des recours en annulation des particuliers contre les actes normatifs 
communautaires: à la lumière du droit comparé et de la Convention des droits de l'homme, in Cahiers, 
1995, pagg. 399 e s.; F. Jacobs, Access to justice as a fundamental right in European Law, in Mélanges en 
hommage à Fernand Schockweiler, 1999, pagg. 197 e s; D. Boni, il ricorso di annullamento delle persone 
fisiche e giuridiche, in B. Nascimbene, L Daniele (a cura di), Il ricorso di annullamento nel Trattato 
istitutivo della Comunità, 1998, pagg. 53 e s;    J. A. Usher, direct and individual concern- an effective 
remedy or a conventional solution?, in E.L.. Review, 2003, pagg. 575-600; Alemanno Alberto In margine 
alla sentenza British American Tobacco: continua la saga "Uniòn de Pequenos Agricultores – Jego-
Quéré"? (Nota a CGCE 10 dicembre 2002 (causa C-491/01)) in Il Diritto dell'Unione Europea, 2004, 
fasc. 1  pag. 183 – 200; Bonadio Giuseppe, Nuovi sviluppi in tema di legittimazione a ricorrere avverso 
gli atti comunitari, Rivista italiana di diritto pubblico comunitario, 5/2002, pagg. 1157-1171;  Bertezzolo 
Giulia, L’essere direttamente e individualmente riguardato quale requisito di legittimazione nella 
giurisprudenza ella Corte di Giustizia e del Tribunale di primo grado, Rivista italiana di diritto pubblico 
comunitario, 2/2004, pagg. 383-433; Codinanzi Massimo, Il ricorso diretto ai giudici europei: quadro 
giurisprudenziale e costituzione europea, Quaderni costituzionali, 3/2004, pagg. 628-631; Fontana Elisa, I 
ricorrenti non privilegiati nel giudizio di annullamento. L’evoluzione delle giurisprudenza comunitaria 
relativa all’art. 230, comma 4, ultima parte, del Trattato CE, Il diritto comunitario e degli scambi 
internazionali, 4/2004, pagg 863-870; Amalfitano Chiara, La protezione giurisdizionale dei ricorrenti non 
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Come noto, nell'ordinamento giuridico comunitario, le persone fisiche e giuridiche 
godono del diritto di ricorso giurisdizionale. Ne godono tuttavia con notevolissime 
limitazioni, che sono venute via via definendosi attraverso l'attività interpretativa svolta 
dalla Corte di giustizia. In questa sede ci limiteremo ad analizzare i ricorsi di 
competenza delle Corti comunitarie con cui l'attuazione della Convenzione di Aarhus 
può presentare interferenze.  
La disposizione della Convenzione di Aarhus in materia di accesso alla giustizia ha una 
portata  molto ampia, giacchè riguarda le procedure amministrative e giudiziarie 
(indifferentemente di carattere civile, penale o amministrativo) intentate contro atti e 
omissioni di privati o pubbliche autorità che rappresentino una violazione del diritto 
ambientale. Ora, le Corti europee non hanno competenza in materia penale e non è 
prevista alcuna forma di ricorso fra privati. Pertanto l'articolo 9 della Convenzione potrà 
trovare applicazione solo con riferimento alle azioni e omissioni delle pubbliche autorità 
comunitarie. La nostra analisi avrà pertanto ad oggetto le disposizioni che disciplinano 
il ricorso dei privati contro gli atti e le omissioni delle istituzioni europee, ossia gli 
articoli 230, comma 4 e 232, comma 3 TCE. 
2.3.2 Il ricorso di annullamento 
il comma 4 dell'articolo 230 dispone che “Qualsiasi persona fisica o giuridica può 
proporre, alle stesse condizioni [previste nei commi precedenti per i ricorsi presentati 
dalle istituzioni], un ricorso contro le decisioni prese nei suoi confronti e contro le 
decisioni che, pur apparendo come un regolamento o una decisione presa nei confronti 
di altre persone, la riguardano direttamente ed individualmente”. La norma pone un 
profondo vincolo alla legittimazione ad impugnare dei privati169, che è limitata agli atti 
che li riguardano, cioè le decisioni di cui sono destinatari, oppure gli atti di cui non sono 
formalmente destinatari, ma che pure li riguardano direttamente e individualmente. Tale 
limitazione connota la finalità del ricorso presentato dagli individui rispetto a quello 
                                                                                                                                               
privilegiati nel sistema comunitario, Diritto dell’Unione Europea, 1/2003, pagg. 13-43; Caranta Roberto, 
I limiti alla legittimazione ad impugnare atti comunitari generali, Giurisprudenza Italiana, 7/2003, pagg. 
1463-1468. 
169 V. peraltro G. Bertezzolo, cit. pag 282, che sottolinea come, al momento del varo del trattato istitutivo, la 
possibilità per i privati di ricorrere davanti a un tribunale internazionale- la Corte di Giustizia - abbia 
rappresentato un'assoluta novità nel panorama internazionale. V. anche K. A. Parkinson, Admissibility of 
direcxt actions by natural or legal persons in the European Court of Justice: judicial distinction between 
decision and regulations, in Texas International Law Journal, 1989, pag. 456, ivi citato, il quale rileva 
come la legittimazione dei privati ad impugnare gli atti delle istituzioni rappresenta uno strumento per 
preservare l'equilibrio dei poteri fra Comunità e Stati membri. 
 A questo proposito occorre però rilevare che proprio la limitazione della legittimazione ad agire dei 
privati ai casi in cui manifestino un interesse individuale esclude un loro ruolo (quasi pubblicistico) di 
garanti della legittimità dell'azione delle istituzioni. 
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proposto dagli Stati membri e dalle istituzioni: mentre questi ultimi possono impugnare 
qualsiasi tipo di atto, per cui il ricorso ha la finalità di garantire la legittimità 
dell'operato delle istituzioni170, o in generale il rispetto del principio di legalità, i privati 
sono legittimati ad impugnare per tutelare i propri interessi dalle lesioni cui gli atti 
comunitari possono dare origine171. In effetti, il dibattito sulla legittimazione ad agire 
dei privati di fronte alla Corte di Giustizia è strettamente collegato al ruolo politico e 
costituzionale che il sistema comunitario riconosce ai propri cittadini172. 
D'altra parte, la formulazione non univoca della disposizioni in materia di 
legittimazione ha fatto si che il ruolo di definire l'ampiezza del locus standi dei privati 
spettasse alla Corte di Giustizia, la quale, negli anni, ha allargato le maglie 
dell'interpretazione della disposizione normativa, ma pare ora arrivata a un punto 
massimo, oltre il quale non è possibile spingersi senza un intervento politico di 
revisione del Trattato da parte degli Stati membri.   
Lo sforzo interpretativo della Corte si è concentrato sui due elementi a cui l'articolo 230 
condiziona la legittimazione ad agire del privato: la tipologie di atto impugnabile, 
l'essere direttamente e individualmente riguardati dallo stesso.  
Stando alla lettera dell'articolo 230, i privati possono impugnare soltanto le decisioni di 
cui sono destinatari, le decisioni di cui sono destinatarie altre persone, ma che le 
riguardano direttamente e individualmente e, alle stesse condizioni, le decisioni emanate 
sub specie di regolamento. Dunque il sistema di tutela giurisdizionale predisposto dal 
Trattato prevede che, in via di principio, i privati possano impugnare le decisioni di cui 
sono destinatari: la qualifica di destinatario attribuisce automaticamente alla persona 
fisica o giuridica la legittimazione e l'interesse ad agire173. L'impugnazione di altri tipi 
di atti, e specificamente di atti di portata generale, è visto come un evento eccezionale, 
                                                 
170 Quanto detto vale almeno per Parlamento, Consiglio e Commissione. BCE e Corte dei conti si trovano in 
una posizione intermedia, in quanto, ai sensi dell'articolo 230 comma 3, sono legittimate ad impugnare gli 
atti “per salvaguardare le proprie prerogative”  
171 Come vedremo, questo aspetto ha importanti riflessi sulla conciliabilità dell'articolo 230 con lo spirito 
della Convenzione di Aarhus, che prevede un ruolo per i singoli come garanti della democraticità e 
legittimità dell'operato delle pubbliche autorità, a prescindere dalla presenza di un interesse individuale. 
172 V. H McLeod- Kilmurray, Stretching Greenpeace and environmental public interest standing before the 
Community judicature: some lessons from the Federal Court of Canada, in The Cambridge yearbook of 
European Legal Studies, Vol. 1, Haart, Oxford 1998, pag 285. A conferma di quanto detto, si noti che il 
tema ha ripreso interesse negli anni '90, di pari passo con il riconoscimento di una cittadinanza europea ad 
opera del Trattato di Maastricht e ha trovato nuova attenzione oggi, in corrispondenza del processo di 
codificazione di una Costituzione Europea, in cui il tema della legittimazione ad agire dei privati è stato al 
centro del dibattito.  
173 Cfr. Sent. Kesko, 15 dicembre 1999, &T-22/97, in Racc. 1999, pag. II-3775, punto 57. Alcuni autori, 
tuttavia, ritengono che l'interesse ad agire debba essere provato (Vedi V. Costantinesco, R. Kovar, J.-P. 
Jaquè e D. Simon, Traité instituant la C.E.E., Commentaire article par article, Paris 1992, art. 173, pag. 
1048) 
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giacchè un atto di portata generale non dovrebbe incidere direttamente sulla posizione 
di un singolo, né il singolo è legittimato ad agire al di fuori del caso di un interesse 
individuale a farlo174. Un atto di portata generale, come un regolamento o una decisione 
rivolta agli Stati, può incidere sulla posizione di un singolo o perchè non si tratta in 
realtà di un atto generale, o per il tramite di un provvedimento interno che applica l'atto 
generale, anche incidendo su situazioni individuali, o in presenza di circostanze 
particolari che fanno si che l'atto generale possa riguardare un privato direttamente e 
individualmente. Pertanto, in via di principio, il singolo non ha motivo di impugnare un 
atto generale di fronte alla Corte di giustizia: nel sistema complessivo delle 
impugnazioni previsto dai trattati, il singolo farà valere i propri diritti di fronte al 
giudice nazionale, e, qualora venga in questione, in via mediata, la validità di un atto 
comunitario di portata generale, il problema verrà risolto dal giudice nazionale 
attraverso il rinvio pregiudiziale175.     
Sulla base di questi presupposti, e del dettato letterale dell'articolo 230, comma 4, la 
Corte ha perciò a lungo negato la possibilità per i privati di impugnare atti che fossero 
veri e propri regolamenti, ammettendo il ricorso, in omaggio al il principio per cui la 
sostanza dell'atto prevale sul nomen juris attribuito, solo ove l'atto fosse in realtà una 
decisione mascherata da regolamento, o all'interno del regolamento esistessero 
disposizioni di portata individuale scorporabili dallo stesso, o il regolamento si 
presentasse come un fascio di decisioni individuali176.  
Tale interpretazione è diventata nel tempo meno restrittiva, venendo a prendere 
consapevolezza del fatto che, in realtà, anche veri atti di portata generale possono 
incidere direttamente e individualmente sulla posizione dei singoli. Così, per quanto 
riguarda le decisioni rivolte ad “altre persone”, ben presto la Corte di Giustizia ha 
adottato un'interpretazione atta ad includere fra le “altre persone” gli Stati membri, 
ammettendo l'impugnabilità delle decisioni generali177. Per quanto riguarda i 
regolamenti, l'impostazione di rigido diniego della legittimazione è stata superata 
                                                 
174 Tra l'altro, tale restrizione pone l'esercizio del potere normativo al di fuori di indebite ingerenze dei 
giudici. V. quanto detto incidentalmente  delle conclusioni dell'Avvocato Generale Jacobs in 
UPA/Consiglio, punto 66 
175 Sulla completezza del sistema delle impugnazioni previsto dal Trattato V. Sentenza 2 aprile 1998, 
Greenpeace/Commissione, causa C-321/95 P (Racc. pag. I-1651, punti 32-34) 
176 V. il commento alla sentenza Codorniu (su cui V. infra) in D. Simon, cit., pag 445 
177 V., ex multis, la sentenza Plaumann, 15 luglio 1963, cit, “l' articolo 173, secondo comma, del trattato 
ammette in modo molto generico le impugnative dei singoli dirette contro le decisioni che, pur essendo 
destinate ad " altre persone", li riguardino direttamente e individualmente. Il senso di quest'espressione 
non e ulteriormente precisato ne limitato . il significato letterale delle parole e la connessione di esse 
giustificano la più ampia interpretazione. Se ciò non bastasse,  le disposizioni del trattato relative al diritto 
d' impugnazione non possono essere interpretate restrittivamente. Nel silenzio del trattato, la disposizione 
di cui trattasi non può quindi essere intesa in senso limitativo”. 
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apertamente178 dalla Corte di Giustizia solo con la sentenza Codorniu179, in cui essa ha 
esplicitamente ammesso come la natura generale di un provvedimento non rappresenti 
un ostacolo imprescindibile alla sua impugnabilità, purchè esso incida in modo diretto e 
individuale sulla posizione del ricorrente180.  
L'impugnazione da parte di un singolo di atti di cui non sia destinatario è dunque 
strettamente correlata al fatto che dall'atto egli sia direttamente e individualmente 
interessato. L'aggettivo “direttamente” implica un rapporto diretto fra l'atto e la lesione 
lamentata dal ricorrente, per cui la stessa deve essere direttamente riconducibile 
all'atto181. Ciò avviene in primo luogo in presenza di provvedimenti autoesecutivi182, ma 
anche in presenza di norme comunitarie che richiedono l'adozione di provvedimenti 
statali di attuazione, qualora l'esecuzione non comporti l'esercizio di un potere 
discrezionale183 o la possibilità per i destinatari di non dar seguito all'atto comunitario 
sia puramente teorica184.  
Venendo al secondo requisito, “chi non sia destinatario di una decisione può sostenere 
che questa lo riguarda individualmente soltanto qualora il provvedimento lo tocchi a 
causa di determinate qualità personali, ovvero di particolari circostanze atte a 
distinguerlo dalla generalità, e quindi lo identifichi alla stessa stregua del 
                                                 
178 In realtà la Corte aveva già ammesso in precedenza ricorsi di privati contro regolamenti, pur evitando di 
esaminare la natura dell'atto impugnato e di rilevarne il carattere normativo (V. ad es. sentenza 
18 novembre 1975, CAM/CEE, causa 100/74 (Racc. pag. 1393). La Corte aveva peraltro già manifestato 
segnali di apertura nel settore dei provvedimenti antidumping. V. sentenza Extramet 
Industrie/Consiglio, 16 maggio 1991, causa C-358/89 (Racc. pag. I-2501), commentata in Bertezzolo, cit., 
pagg. 400 e s. 
179 Sentenza della Corte 18 maggio 1994, Codorniu/Consiglio, causa C-309/89 (Racc. pag. I-1853). Per un 
commento V. D. Boni, op. cit, pag 84.  
180 V. punto 19: “Benché sia vero che, in relazione ai criteri di cui all' art. 173, secondo comma, del Trattato, 
la disposizione controversa ha, per sua natura e portata, un carattere normativo, in quanto si applica alla 
generalità degli operatori economici interessati, non può per questo escludersi che essa possa concernere 
individualmente alcuni di loro”. Si noti che la Cordorniu aveva sostenuto che la decisione controversa 
fosse una decisione adottata sotto la forma apparente di regolamento (Cfr. punto 16), mentre la Corte ha 
ritenuto che la disposizione impugnata fosse realmente un regolamento, ma ciò non ne escludesse in 
modo assoluto l'impugnabilità. 
 Secondo parte della dottrina (Bertezzoli, cit. pag 393 e s) i requisiti per l'impugnabilità delle decisioni 
rivolte verso terzi e dei regolamenti sarebbero diversi: mentre nel primo caso la Corte sembra ritenere 
sufficiente che il ricorrente appartenga a una cerchia ristretta di operatori, ai fini della ricevibilità delle 
impugnazione di un regolamento la Corte richiederebbe l'ulteriore requisito che l'atto sia stato adottato 
prendendo in considerazione la situaizone specifica del destinatario. V. però contra D. Boni, cit., pagg. 69-
71 
181 V. Bertezzolo, cit, pag. 398 e ss. 
182 Ad esempio le decisioni della Commissione che confermano, modificano o revocano le misure di 
salvaguardia disposte da uno Stato membro, decisioni che “sono direttamente applicabili e riguardano i 
singoli non meno direttamente delle misure che esse sostituiscono” (V sentenza Toepfer, 1 luglio 1965, C-
106 e 107/63, in Racc. p 497 
183 V, ad es. sentenza Koyo, 29 marzo 1979, C-120/77, in Racc. 1337 e, in dottrina, Costantinescu, op. cit., 
pag. 1050 
184 Sentenza Piraiki-Patraiki, 17 gennaio 1985, C-11/82, in Racc. P 207 
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destinatario”185. In sostanza è necessario che la situazione complessiva del ricorrente 
sia tale da porlo, nei confronti dell'atto normativo, in una posizione differenziata rispetto 
a tutti gli altri soggetti; il singolo non è invece legittimato ad impugnare un regolamento 
qualora questo lo riguardi per una sua qualità oggettiva che lo pone sullo stesso piano 
degli altri potenziali destinatari186. In realtà solo il case law della Corte187 consente di 
farsi un'idea di quali siano le determinate qualità personali o le particolari circostanze 
che conferiscono al non destinatario la legittimazione ad agire. Da questo esame emerge 
che i requisiti per la legittimazione sono stati considerati integrati qualora il ricorrente 
fosse stato espressamente nominato nell'atto contestato188, qualora appartenesse a un 
gruppo ristretto di soggetti, già determinati al momento dell'adozione dell'atto189, oppure 
qualora la sua situazione specifica fosse stata considerata al momento dell'adozione 
dello stesso190 o avrebbe dovuto esserlo191. In alcuni settori, inoltre, la giurisprudenza 
più recente sembra aver riconosciuto rilevanza, ai fini della legittimazione ad impugnare 
l'atto, al fatto che il ricorrente abbia partecipato al procedimento amministrativo di 
adozione, o fosse legittimato a farlo, e questo non solo per far valere il mancato rispetto 
dei diritti procedurali di partecipazione, ma in generale la illegittimità dell'atto192. In tal 
modo la Corte sembra aver ritenuto che l'attribuzione di diritti procedurali dimostri la 
valutazione, operata dal legislatore, di meritevolezza degli interessi dei soggetti cui tali 
diritti vengono riconosciuti, rendendo superflua la dimostrazione, attraverso altri 
                                                 
185 Si tratta della c.d. formula Plaumann, coniata dalla Corte nella omonima sentenza, 15 luglio 1963, C-
25/62, in Racc. p. 195. 
186 V. Ordinanza del Tribunale, 15 dicembre 2000, causa T-113/99, Galileo/Consiglio, in Racc., p. II-4141, 
punto 54.  
187 Per una vasta rassegna della giurisprudenza V. Bertezzolo, cit, pagg. 392 e ss. 
188 V. ad es. sent Maizena, 29 novembre 1980,  
189 V. ad es. sentenza  Toepfer, 1 luglio 1965, cit; Piraiki-Patraiki, 17 gennaio 1985, cit.  
190 Sent. International Fruit Company, 13 maggio 1971, C-41-44/70, in Racc., p. 411; Simmenthal, 6 marzo 
1979, C-92/78, Racc. pag. 777 
191 Sofrimport, 26 giugno 1990, C-152/88, Racc. p. I-2477 
192 V. in proposito l'estesa analisi compiuta da G Bertezzolo, cit, pag. 395 e ss, la quale rileva come tale 
apertura si sia realizzata dapprima nei settori dei provvedimenti antidumping, della concorrenza e degli 
aiuti di Stato, in cui la normativa comunitaria attribuisce ai singoli diritti di partecipazione che i titolari 
devono poter tutelare in sede giurisdizionale. Peraltro tale tutela non è limitata alla corretta applicazione 
delle norme procedurali, ma comprende in generale il “diritto di sottoporre al giudice qualsiasi 
considerazione che consenta di accertare se la commissione abbia rispettato le garanzie procedurali 
concesse al denunciante dal regolamento n . 3017/79 e non abbia commesso errori manifesti nella 
valutazione dei fatti, o abbia omesso di prendere in considerazione elementi essenziali atti a far credere 
all'esistenza di un effetto di sovvenzione , oppure abbia inserito nella sua motivazione considerazioni 
costitutive di sviamento di potere “ (Sentenza della Corte del 4 ottobre 1983, Federation de l'industrie de 
l'huilerie de la CEE (fediol) contro Commissione delle Comunità Europee, causa 191/82, Racc. 1983 
pagina 02913, punto 30). Il Tribunale di primo grado si è spinto oltre ricollegando la legittimazione ad 
impugnare non alla effettiva partecipazione, ma al semplice diritto potenzialmente attribuito alla 
ricorrente (sent Métropole Télévision, 11 luglio 1996, T- 542, 543 e 546/93, Racc. P. II-649, punto 62) 
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elementi, dell'interesse individuale all'impugnazione dell'atto193. Tale fonte di 
legittimazione è stata riconosciuta in particolare agli enti rappresentativi che abbiano 
svolto un ruolo di negoziatori nel procedimento di adozione dell'atto controverso194. In 
altri casi, invece, la posizione particolare del destinatario sembra risiedere nella titolarità 
di un diritto acquisito su cui il regolamento incide195: anche in questo caso è la 
particolarità della situazione individuale del singolo a far sì che un atto di portata 
generale possa incidere direttamente su una situazione giuridica individuale196. 
Recentemente si è manifestato il franco tentativo di andare oltre i limiti interpretativi 
dell'articolo 230, comma 4, eliminando il requisito dell'”individual concern” in nome 
del preminente principio della tutela giurisdizionale. È quanto avvenuto nella nota 
vicenda delle cause Union de Pequenos Agricultores197 e Jego-Quéré198. Nel primo caso, 
la ricorrente chiedeva l'annullamento del regolamento di modifica del regime di aiuti 
                                                 
193 In tal senso V. P. Pallaro, Il ricorso di annullamento degli atti comunitari da parte dei privati: proposte di 
lettura dell'attuale giurisprudenza, RIDPC, 2002, pag. 132). In tal modo viene stabilito un interessante 
collegamento fra diritti procedurali, diritti sostanziali e accesso alla giustizia. 
194 Sentenza della Corte 2 febbraio 1988, cause riunite 67/85, 68/85 e 70/85, Van der Kooy e 
a./Commissione, Racc. pag. 219, in cui la Corte ha affermato che l'esistenza di circostanze particolari, 
quale il ruolo avuto da un'associazione nell'ambito di un procedimento conclusosi con l'adozione di un 
atto ai sensi dell'art. 173 del Trattato, può giustificare la ricevibilità di un ricorso proposto da 
un'associazione i cui i membri non siano direttamente e individualmente interessati dall'atto controverso. 
In dottrina V. D Boni, cit., pag. 83. Di norma, invece, la giurisprudenza costante vuole che 
un'associazione costituita per la tutela degli interessi collettivi di una categoria di soggetti singoli non 
possa considerarsi individualmente lesa da un atto riguardante gli interessi generali della stessa categoria 
e, di conseguenza, non sia legittimata ad agire per l'annullamento qualora i suoi membri non lo siano a 
titolo individuale (sentenze della Corte 14 dicembre 1962, cause riunite 19/62-22/62, Fédération nationale 
de la boucherie en gros et du commerce en gros des viandes e a./Consiglio, Racc. pag. 915, e 18 marzo 
1975, causa 72/74, Union syndicale-Service public européen e a./Consiglio, Racc. pag. 401). 
195 V. ad esempio la sentenza Codorniu, 18 maggio 1994, cit. La Codorniu aveva impugnato un regolamento 
che le vietava di utilizzare il marchio “grand cremant” che essa aveva registrato in Spagna e utilizzava da 
tempo. Nel caso di specie non ricorreva alcuna delle condizioni che fino a quel momento la Corte aveva 
ritenuto necessarie per fondare la legittimazione del privato ricorrente: la Cordorniu non apparteneva a 
una cerchia ristretta di ricorrenti, non aveva partecipato al procedimento di adozione dell'atto, la sua 
posizione particolare non era stata presa in considerazione nella definizione della disciplina: la Corte ha 
tuttavia ritenuto che l'impresa si trovasse in una situazione peculiare che la distingueva da tutte le altre 
imprese potenzialmente interessate dala norma, rappresentata dalla titolarità di un diritto acquisito, su cui 
il regolamento andava a incidere 
196 Secondo alcuni autori la sentenza sarebbe in realtà motivata dalla volontà della Corte di tutelare il 
principio di non discriminazione, per il quale la posizione della ditta, essendo diversa dalle altre potenziali 
destinatarie della norma, avrebbe dovuto essere tenuta in considerazione dal Consiglio. Così P. Nihoul, 
commento alla sentenza Codorniu, in Journal de Tribunaux-Droit européen, 1994, pag. 186. 
L'interpretazione proposta è però condivisa dall'Avv. Gen Bot nelle conclusioni presentate il 18 ottobre 
2007 in Causa C-125/06 P, Commissione/Infront WM AG, il quale evidenzia che, secondo una 
giurisprudenza consolidata, un singolo può contestare la legittimità di un atto comunitario qualora questo 
modifichi i diritti acquisiti dall’interessato prima della sua adozione (punto 99), mentre non sarebbe stato 
sufficiente un danno di natura meramente economica. V Bertezzolo, cit, pag. 415 e ss. che analizza, in 
raffronto alla sentenza Codorniu, diversi casi in cui viceversa la Corte non ha ritenuto integrato il 
requisito dell'interesse individuale 
197 Sentenza della Corte di Giustizia del 25 luglio 2002, in causa C-50/00 P, Union de Pequenos 
Agricultores/Consiglio, in Racc. 2002, p. I-6677 
198 Sentenza del Tribunale, 3 maggio 2002, causa T-177/01, Jégo-Quéré et Cie SA/Commissione, in Racc., p. 
II-2365 
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concessi ai produttori di olio d'oliva. Il Tribunale di primo grado199 aveva negato la 
legittimazione a ricorrere dell'associazione, non trovandosi la stessa in nessuna delle 
situazioni riconosciute dalla Corte come fonte di locus standi (non godeva di diritti 
procedurali, non aveva svolto il ruolo di negoziatrice, né potevano dirsi individualmente 
riguardati i suoi associati): essa era interessata dal regolamento esattamente come tutti 
gli altri potenziali destinatari. La ricorrente ha dunque tentato di fondare il suo ricorso 
su un argomento di tenore differente, ossia il diniego di giustizia a cui sarebbe andata 
incontro nel caso fosse stata rigidamente applicata la giurisprudenza pregressa in 
materia di legittimazione. Le disposizioni controverse del regolamento impugnato, 
infatti, non richiedevano alcuna normativa nazionale di attuazione, cosicchè la 
ricorrente non avrebbe avuto alcuna possibilità di impugnarle di fronte a un giudice 
nazionale e di far pronunciare la Corte sulla loro validità attraverso lo strumento del 
rinvio pregiudiziale. In questo caso, ha sostenuto la ricorrente, la necessità di 
salvaguardare il diritto ad un ricorso giurisdizionale effettivo avrebbe dovuto condurre a 
riconoscere la legittimazione del ricorrente, pur non individualmente riguardato. 
L'avvocato Generale Jacobs nelle sue conclusioni200, dopo aver riconosciuto che 
effettivamente il ricorso pregiudiziale non garantisce una tutela giurisdizionale piena ed 
effettiva contro gli atti comunitari di portata generale201, ma non per questo si può 
prescindere dai requisiti di legittimazione richiesti dal Trattato202, ha tentato di 
ricostruire in modo diverso il concetto di interesse individuale. L'Avvocato Jacobs ha 
quindi ritenuto che “si dovrebbe ammettere che un soggetto sia considerato 
individualmente riguardato da un atto comunitario nel caso in cui, in ragione delle 
circostanze di fatto a lui peculiari, tale atto pregiudichi o possa pregiudicare in modo 
sostanziale i suoi interessi”203. L'attenzione quindi non veniva più rivolta al fatto che il 
singolo vantasse una situazione tale da porlo in una posizione differenziata da tutti gli 
                                                 
199 Ordinanza  23 novembre 1999, causa T-173/98, Unión de Pequeños Agricultores/Consiglio (Racc. pag. II-
3357), 
200 Presentate il 21 marzo 2002 
201 Conclusioni dell'Avvocato Generale Jacobs in UPA/Consiglio, punti 36-49. l'Avvocato Generale fonda il 
suo rilievo sul fatto che il meccanismo basato sul ricorso interno integrato dal rinvio pregiudiziale è 
lungo, costoso, non offre un rimedio giuridico posto a disposizione dei singoli come un diritto 
incondizionato, visto il grado di discrezionalità lasciato al giudice nazionale. La maggior parte degli 
ordinamenti nazionali, inoltre, non consente ai singoli di rivolgersi al giudice per lamentare l'illegittimità 
di un atto comunitario (nel caso non esistano provvedimenti nazionali di attuazione) e chiedere che venga 
proposto rinvio pregiudiziale, situazione che genera una disparità di trattamento. Né si può chiedere ai 
singoli di violare la legge per dar luogo a una causa che sia occasione per il rinvio pregiudiziale. 
202 V le conclusioni dell'Avvocato Jacobs, punti 50-53, che rileva come una simile soluzione non ha riscontro 
testuale nell'articolo 230 e costringerebbe la Corte a una indebita interpretazione del diritto interno per 
valutare se preveda o meno ricorsi giurisdizionali effettivi e, in caso negativo, prescindere dai requisiti di 
legittimazione dell'articolo 230. 
203 Conclusioni cit, punto 60 
 71 
altri soggetti interessati dalla norma (perchè è citato, perchè è stato sentito, perchè è 
l'unico a trovarsi in una certa situazione), ma che l'atto potesse pregiudicare i suoi 
interessi. 
L'interpretazione evolutiva svolta dall'Avvocato Jacobs è stata fatta propria dal 
Tribunale di primo grado nella successiva causa Jego-Quéré204. Anche in tal caso la 
ricorrente non sarebbe stata legittimata a proporre ricorso ex articolo 230 sulla base dei 
criteri abitualmente applicati205. Anche in tal caso l'inammissibilità del ricorso al 
tribunale avrebbe dato luogo a un diniego di giustizia206. Il Tribunale dunque, pur 
ricordando che non si può prescindere dai requisiti di legittimazione richiesti dal 
trattato, ha affermato che degli stessi può darsi un'interpretazione meno restrittiva e che, 
in particolare, perchè un singolo possa impugnare un atto di portata generale, non è 
necessario che egli possa essere identificato alla stessa stregua del destinatario (secondo 
la formula Plaumann), ma “una persona fisica o giuridica deve ritenersi 
individualmente interessata da una disposizione comunitaria di portata generale che la 
riguarda direttamente, ove la disposizione di cui trattasi incida, in maniera certa ed 
attuale, sulla sua sfera giuridica limitando i suoi diritti ovvero imponendole 
obblighi”207. 
Tale provvisoria apertura è stata tuttavia prontamente rintuzzata dalla Corte di Giustizia, 
che, pronunciandosi in sede di ricorso nella causa Union de Pequenos Agricultores208, 
non ha ritenuto di fare propria l'opinione manifestata dall'Avvocato Jacobs. La Corte ha 
riconosciuto che esiste un principio di tutela giurisdizionale effettiva, che assume, 
                                                 
204 Sentenza del Tribunale, 3 maggio 2002, cit. Nel caso di specie la ricorrente, società di armamento per la 
pesca stabilita in Francia, aveva impugnato il regolamento recante misure per la ricostituzione dello stock 
di naselli e che definiva, in particolare, la misura delle maglie delle reti da pesca, impedendo di fatto alla 
ricorrente la pesca selettiva del merlano, attività principale dell'impresa. È evidente che le disposizioni 
impugnate sono di applicazione generale e la Jego Quéré non si trovava in una posizione particolare 
rispetto ad esse. 
205 Cfr. sentenza Jego Quéré cit, punti 29-38 
206 V. sentenza Jego Quéré cit, punti 44-47 in cui il Tribunale analizza le due soluzioni alternative al ricorso 
ex articolo 230 che l'ordinamento avrebbe offerto alla ricorrente (il ricorso al giudice nazionale con rinvio 
pregiudiziale e l'azione per responsabilità extra-contrattuale della Comunità), dovendo infine ammettere 
che i due rimedi non erano percorribili o, comunque, soddisfacenti 
207 Sentenza Jego Quéré cit, punto 51. Peraltro la nozione di interesse individuale fatta propria dal Tribunale 
di Primo grado è più restrittiva di quella proposta dall'Avvocato Jacobs, giacchè non si richiede un 
semplice pregiudizio stanziale o potenziale degli interessi del singolo, ma richiede una lesione certa e 
attuale di situazioni giuridiche soggettive. V. in proposito G Vandersanden, La protection juridictionnelle 
effective: une justice ouverte et rapide?, in M Dony e E. Bribosia, L'avenir du système juridictionnel de 
l'Union européenne, Bruxelles, 2002, pagg 152 e s. Per un commento della sentenza V. anche G Bonadio,  
Nuovi sviluppi in tema di legittimazione a ricorrere avverso gli atti comunitari, Rivista italiana di diritto 
pubblico comunitario, 5/2002, pagg. 1157-1171. Inoltre mentre il Tribunale ha promosso un ampliamento 
della legittimazione nei casi in cui i singoli dimostrino di non avere alcun altro strumento di ricorso, 
l'Avvocato Jacobs ha ridefinito il requisito dell'interesse individuale, a prescindere da specifiche ipotesi di 
diniego di giustizia (V Alemanno, cit, pag. 185) 
208 Sentenza della Corte di Giustizia del 25 luglio 2002, cit. 
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oltretutto, il rango di principio generale che deriva dalle tradizioni costituzionali comuni 
degli Stati membri. Tuttavia, il rispetto di tale principio è garantito dal sistema delle 
impugnazioni come previsto dal Trattato: al di là dei rimedi offerti dal sistema 
comunitario spetta agli Stati membri prevedere un sistema di rimedi giurisdizionali e di 
procedimenti inteso a garantire il rispetto del diritto ad una tutela giurisdizionale 
effettiva209. In ogni caso, la Corte non può prescindere dalla presenza di tutti i requisiti 
richiesti dall'articolo 230 per la legittimazione processuale dei privati210, a meno di un 
intervento di riforma dei Trattati ad opera degli Stati membri211. 
In che modo gli Stati debbano assicurare “un sistema di rimedi giurisdizionali e di 
procedimenti inteso a garantire il rispetto del diritto ad una tutela giurisdizionale 
effettiva” la Corte l'ha chiarito nella successiva causa British American Tobacco212. 
Nella sentenza Union del Pequenos Agricultores la Corte aveva richiesto agli Stati 
membri, in conformità al principio di leale collaborazione sancito dall'art. 5 del Trattato, 
di fare in modo che i giudici nazionali interpretassero e applicassero le norme 
procedurali nazionali, che disciplinano l'esercizio delle azioni, in maniera da consentire 
alle persone fisiche e giuridiche di contestare in sede giudiziale la legittimità di ogni 
decisione o di qualsiasi altro provvedimento nazionale relativo all'applicazione nei loro 
confronti di un atto comunitario di portata generale, eccependo l'invalidità di 
quest'ultimo213. La sentenza British American Tobacco sembra aver dotato di contenuto 
operativo questa ipotesi214, precisando le modalità di intervento degli Stati sulle loro 
procedure nazionali. Nel caso di specie, due società si erano rivolte alla High Court of 
Justice inglese contestando l'intenzione del Regno Unito di recepire la direttiva 
                                                 
209 Sentenza Union de Pequenos Agricultores, cit., punto 41 
210 Oltretutto la Corte sembra rifarsi, in questa occasione, ad un'interpretazione particolarmente restrittiva 
dell'articolo 230, poiché afferma (punto 36) che “un atto di portata generale come un regolamento, in 
talune circostanze, può riguardare individualmente alcune persone fisiche o giuridiche e rivestire pertanto 
un carattere decisionale nei loro confronti”, reintroducendo una limitazione che sembrava superata dalle 
sentenze che essa stessa cita come esemplificazione del principio (Extramet, Codorniu) 
211 A seguito di tale pronuncia, la Commissione ha impugnato di fronte alla Corte di giustizia la sentenza 
emanata dal tribunale di primo grado nella causa Jego-Quéré, ottenendone la riforma (Sentenza 1 Aprile 
2004, causa  C-263/02 P, Commissione/Jégo-Quéré & Cie SA) 
212 Corte di Giustizia, 10 dicembre 2002, causa C-491/01, British American Tobacco (investments) Ltd, in 
Racc. p. I-11453. Per un commento V. F. Mariatte, Recevabilité et compétences du juge national, 
commentaire n. 48, in Europe, febbraio 2003, pagg. 13 e ss.; A. Alemanno, Contentieux: Arret Directive 
tabac II, in Revue droit Union européenne, 2002, pagg. 852 e ss;  ID, In margine alla sentenza British 
American Tobacco: continua la saga "Uniòn de Pequenos Agricultores – Jego-Quéré"? (Nota a CGCE 10 
dicembre 2002 (causa C-491/01)) in Il Diritto dell'Unione Europea, 2004, fasc. 1  pag. 183 – 200; Ippolito 
Francesca, Sussidiarietà e armonizzazione: il caso British American Tobacco (Nota a CGCE 10 dicembre 
2002 (causa C-491/01) in Il Diritto dell'Unione Europea, 2004, fasc. 3,  pag. 633 – 652 
213 Sentenza UPA, punto 42 
214 Così Alemanno, in margine alla sentenza British American Tobacco, cit, pag 188 
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2001/37215 , che esse ritenevano invalida. Le ricorrenti hanno quindi dedotto sette 
motivi di invalidità della direttiva, sostenendo che il Regno Unito avrebbe agito ultra 
vires recependo una direttiva invalida216. L'High Court of Justice, dovendosi giudicare 
la validità della direttiva per risolvere la causa principale, ha chiesto alla Corte di 
Giustizia una pronuncia pregiudiziale, che la Corte ha ritenuto ricevibile, superando tutti 
i motivi di irricevibilità pregiudiziale sollevati dalle controparti. In particolare la 
Commissione e il governo francese sostenevano che permettere a un singolo di 
contestare di fronte a un giudice nazionale la validità di una direttiva non ancora 
trasposta, sarebbe equivalso a eludere i requisiti di legittimazione dei privati 
all'impugnazione degli atti comunitari fissati dall'articolo 230 del Trattato. La Corte ha 
respinto questo argomento proprio sulla base del principio dell'effettiva tutela 
giurisdizionale, per cui i singoli, non legittimati ad impugnare un atto generale ex 
articolo 230 comma 4, possono far ricorso all'eccezione di invalidità dell'articolo 241, 
ovvero al meccanismo del ricorso interno integrato dal rinvio pregiudiziale, di cui al 
caso di specie. Il rimedio utilizzato nel caso British American Tobacco non può tuttavia 
trovare applicazione generale: allo stato attuale, infatti, solo l'ordinamento inglese 
consente di impugnare davanti al giudice nazionale i progetti di trasposizione degli atti 
comunitari, mentre la maggior parte degli ordinamenti richiede l'esistenza di una 
controversia attuale. A meno di non voler incoraggiare un fenomeno di “forum 
shopping”, la soluzione suggerita dalla Corte sembra essere quella di imporre agli Stati, 
in virtù del dovere di leale collaborazione, l'obbligo di adattare le proprie procedure 
nazionali in modo da fornire un sistema completo di vie di ricorso217. In realtà, a parte i 
problemi posti da una compressione dell'autonomia processuale degli Stati membri, 
questo modo di procedere creerebbe grosse incertezze sul tenore degli obblighi che 
gravano sugli Stati, almeno fino alla creazione di un corpus giurisprudenziale completo 
in materia218.  
                                                 
215 Direttiva 2001/37/CE sul ravvicinamento delle disposizioni legislative, regolamentari e amministrative 
degli Stati membri relative alla lavorazione, alla presentazione e alla vendita dei prodotti del tabacco (GU 
L 194, pag. 26) 
216 La particolarità del caso risiede proprio nell'impugnazione di una direttiva non ancora recepita, in 
pendenza del termine per il recepimento. La Corte ha tuttavia ritenuto che l'atto rientrasse fra quelli 
contemplati dall'articolo 234. 
217 Secondo la formula inaugurata dalla Corte di Giustizia nella nota sentenza Les Verts, 23 aprile 1986, C-
294/83, in Racc., p. 1339 
218 V. l'opinione contraria ad una soluzione basata sull'adattamento dei sistemi processuali nazionali espressa 
anzitempo dall'avvocato Jacobs (Conclusioni in UPA, punti 54-58). La soluzione non sarebbe accettabile 
poiché comunque il rinvio pregiudiziale non è costruito come un diritto incondizionato dei singoli, a 
prescindere dagli ordinamenti processuali nazionali; il procedimento sarebbe lungo, costoso e incerto; 
sarebbe molto difficile controllare e far rispettare un obbligo di garantire ai singoli la possibilità di 
impugnare atti comunitari di portata generale dinanzi ai giudici nazionali.  
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Se si vuole risolvere il problema della effettività della tutela giurisdizionale offerta al 
singolo in ambito comunitario219 la via maestra da percorrere è dunque quella della 
revisione dei Trattati, proposta dalla stessa Corte nella sentenza UPA. Questo perchè il 
ruolo dei privati nell'impugnazione degli atti delle istituzioni ha rilevanza 
“costituzionale”, attiene, in fondo, all'organizzazione del sistema dei controlli 
democratici, dunque merita di essere risolto dagli Stati in sede di revisione dei Trattati. 
Consentire ai privati di azionare un controllo di legittimità sugli atti normativi significa 
tutelare il diritto di accesso alla giustizia220 e aumentare la partecipazione democratica, 
ma espone a problemi di carattere pratico e, soprattutto, di ingegneria costituzionale221. 
Tutte le istanze sollevate in sede giurisprudenziale, volte a dare maggiore effettività alla 
tutela giurisdizionale dei singoli in ambito comunitario, hanno trovato modo e 
occasione di esprimersi in occasione del dibattito sul futuro dell'Europa, che ha portato 
alla redazione del progetto di Trattato che approva una Costituzione per l'Europa. Anche 
dal circolo di discussione sulla Corte di giustizia nell'ambito della Convenzione222 sono 
emerse chiaramente le due tendenze: da una parte quella a ritenere l'articolo 230 
sostanzialmente soddisfacente quanto al livello di tutela giurisdizionale offerto ai 
singoli223, con l'invito ad inserirvi esplicitamente l'obbligo per gli Stati di garantire la 
tutela giurisdizionale degli individui rispetto agli atti comunitari; dall'altra, proposte di 
                                                 
219 Su cui V. F.G. Jacobs, Effective judicial protection of individuals in the European Union, now and in the 
future, in Il diritto dell'Unione Europea, 2002, pagg. 203 e ss; Amalfitano Chiara, La protezione 
giurisdizionale dei ricorrenti non privilegiati nel sistema comunitario, Diritto dell’Unione Europea, 2003, 
fasc. 1, pagg. 13-43 
220 Tra l'altro il principio secondo il quale il singolo che si reputi leso da un atto che lo priva di un diritto o di 
un vantaggio stabiliti dalla disciplina comunitaria deve poter disporre di un ricorso contro questo atto e 
fruire di una tutela giurisdizionale completa è riconosciuto dalla stessa Corte come principio del diritto 
comunitario, oltre che diritto tutelato dagli articoli 6 e 13 della CEDU e  dall'articolo 47 della Carta di 
Nizza (V. conclusioni dell'Avvocato Jacobs in UPA, punti 38-39 e sentenza Jego Quéré, cit, punti 41-42 e 
47). Sui rapporti fra sistema delle impugnazioni previsto dai Trattati e CEDU V.  D. Waelbroek, A.M. 
Verheyden, Le conditions de recevabilité des recours en annulation des particuliers contre les actes 
normatifs communautaires: à la lumière du droit comparé et de la Convention des droits de l'homme, in 
Cahiers, 1995, pagg. 399 e s 
221 V. conclusioni avvocato Jacobs in UPA, punto 66 in cui si evidenzia come l'apertura all'impugnazione da 
parte dei privati deve accompagnarsi alla definizione di “criteri sostanziali per l'esercizio del sindacato 
giurisdizionale che lascino alle istituzioni un adeguato «margine di discrezionalità» nell'esercizio dei 
propri poteri” (con rimando alla sentenza 13 novembre 1990, causa C-331/88, Fedesa (Racc. pag. I-4023, 
punto 14). 
222 V Relazione  finale del circolo di discussione  sul  funzionamento della Corte di giustizia del 25 marzo 
2003, CONV 636/03, scaricabile sul sito web http://european-
convention.eu.int/doc_register.asp?lang=IT&Content=CERCLEI 
223 Ciò sulla base del fatto che, come si legge nella relazione (pag. 6) “sono soprattutto le giurisdizioni 
nazionali ad essere chiamate a difendere i diritti delle persone fisiche e giuridiche e a poter (o a dover, se 
si tratta dell’ultimo grado) sottoporre questioni pregiudiziali alla Corte sulla validità di un atto 
dell’Unione. ... Spetta infatti agli Stati membri prevedere un sistema di rimedi giurisdizionali e di 
procedimenti inteso a garantire il rispetto del diritto delle persone fisiche e giuridiche ad una tutela 
giurisdizionale effettiva con riferimento ai diritti derivanti dal diritto dell’Unione”. Come si dirà, il fatto 
che la Corte di giustizia non sia il foro di riferimento per gli individui ha dei riflessi sulle scelte operate in 
sede di recepimento della Convenzione di Aarhus (V. capitolo 3, par. 4) 
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modifica dell'articolo 230, volte ad eliminare il requisito dell'individual concern per 
l'impugnazione degli atti generali224. Posizione, quest'ultima, che alla fine ha prevalso, 
conducendo all'articolo III-270, comma 4 del Trattato costituzionale, ripreso dal Trattato 
di Lisbona225. L'articolo 230 comma 4 è dunque modificato in questi termini "Qualsiasi 
persona fisica o giuridica può proporre‚ alle condizioni previste al primo e secondo 
comma, un ricorso contro gli atti adottati nei suoi confronti o che la riguardano 
direttamente e individualmente, e contro gli atti regolamentari che la riguardano 
direttamente e che non comportano alcuna misura d'esecuzione"226. La novità della 
norma è palese: è venuto meno il requisito dell'interesse individuale come condizione 
per impugnare gli atti regolamentari. Tuttavia nel passaggio dal Trattato costituzionale 
al Trattato di Lisbona la norma è andata incontro a un incidente non di poco conto: è 
rimasta uguale in un contesto cambiato. Nel Trattato costituzionale, il sistema degli atti 
delle istituzioni subiva una trasformazione: in particolare i regolamenti, come li 
conosciamo oggi, erano destinati a diventare leggi europee, mentre la nuova categoria 
dei regolamenti sarebbe andata a designare atti esecutivi, simili ai regolamenti previsti 
da vari ordinamenti nazionali. In quel sistema, l'articolo III-270 introduceva la 
possibilità per i privati di impugnare, oltre agli atti di cui fossero destinatari, anche gli 
atti regolamentari (nel senso che abbiamo detto) che li colpissero direttamente, senza 
necessità di dimostrare un interesse individuale. Per gli atti di natura normativa, restava 
ferma la necessità di esserne direttamente e individualmente riguardati227.  
                                                 
224 Le proposte di modifica (V. pagina 7 della relazione conclusiva) miravano a rendere meno restrittive le 
condizioni di ricevibilità per i ricorsi delle persone fisiche e giuridiche contro atti di portata generale e 
contemplavano le seguenti possibilità: a) scindere le due condizioni, che non sarebbero più cumulative; b) 
sostituire "e individualmente" con "e pregiudicano la sua situazione giuridica";  c) mantenere la formula 
attuale aggiungendo "ovvero contro un atto di portata generale che la riguarda direttamente senza 
comportare alcuna misura d’esecuzione"; d) mantenere la formulazione attuale per gli atti legislativi 
(d’ora in avanti, leggi e leggi quadro) e consentire che la Corte sia adita per gli atti regolamentari; questi 
ultimi potrebbero essere oggetto di ricorso qualora una persona fisica o giuridica sia direttamente o 
individualmente interessata; e) come l’opzione precedente, ma conferendo alle persone fisiche o 
giuridiche il diritto di ricorso contro gli atti legislativi dell’Unione che non comportano alcuna misura 
d’esecuzione.  La proposta formulata dal circolo di discussione è stata infine la seguente. "Qualsiasi 
persona fisica o giuridica può proporre, alle stesse condizioni, un ricorso contro gli atti di cui è 
destinataria o che la riguardano direttamente e individualmente, nonché contro gli atti [di portata 
generale/regolamentari] che la riguardano direttamente senza comportare alcuna misura d’esecuzione.". 
225 Per un commento sull'articolo III-270, V. A Tizzano, la “Costituzione Europea” e il sistema 
giurisdizionale comunitario, DUE, 2003, p. 469 e ss 
226 L'articolo 230 è stato modificato anche sotto altri profili. In primo luogo è stata prevista l'impugnabilità di 
fronte alla Corte di Giustizia degli atti del Consiglio Europeo e atti degli organi o organismi dell'Unione 
destinati a produrre effetti giuridici nei confronti di terzi. Per l'impugnazione di tale ultima tipologia di 
atti da parte di privati, gli atti che istituiscono gli organi e organismi dell'Unione possono prevedere 
condizioni e modalità specifiche Inoltre fra i soggetti legittimati a ricorrere per salvaguardare le proprie 
prerogative è stato inserito il Comitato delle Regioni (conseguenza della nuova disciplina del controllo 
dell'applicazione del principio di sussidiarietà) 
227 Che questa fosse l'intenzione del legislatore è reso palese da quanto detto nella relazione conclusiva del 
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Nel nuovo testo dell'articolo 230, comma 4, invece, ai privati viene riconosciuto il 
diritto di impugnare i regolamenti che non richiedono misure di esecuzione senza dover 
dimostrare di essere individualmente riguardati dall'atto228. Nel caso di decisioni di cui 
siano destinatarie altre persone (e specificamente di decisioni generali), regolamenti che 
necessitano di misure di esecuzione e direttive il privato dovrà invece continuare a 
dimostrare di essere direttamente e individualmente riguardato dall'atto. La nuova 
disposizione permette di affermare il locus standi dei privati in molti dei casi in cui gli 
stessi avevano eccepito la mancanza di tutela giurisdizionale: ad esempio, i ricorsi nei 
casi UPA e Jego-Quéré diventerebbero ricevibili in base al nuovo testo dell'articolo 230. 
Non è chiaro, però, se la limitazione dei nuovi requisiti di legittimazione ai regolamenti, 
ad esclusione delle altre tipologie di atti di portata generale, sia stata casuale o voluta, 
né che conseguenza pratiche potrà avere. Quello che sembra chiaro è che la scelta di 
ampliare i requisiti di legittimazione per i privati è stata dettata dalla volontà di porre 
rimedio alle ipotesi di diniego di giustizia, più che di attribuire un nuovo ruolo ai 
privati, che consenta agli stessi di diventare attori della verifica di legittimità di tutti gli 
atti normativi comunitari. 
 
2.3.3 Il ricorso in carenza 
La seconda tipologia di azione diretta che pone un problema di legittimazione dei 
privati a far valere l'illegittimità del comportamento delle Istituzioni è il ricorso in 
carenza, ossia il ricorso diretto a far rilevare l'illegittimità dell'inazione delle Istituzioni.  
Dispone il comma 3 dell'articolo 232 TCE: “Ogni persona fisica o giuridica può adire la 
Corte di giustizia alle condizioni stabilite dai commi precedenti per contestare ad una 
delle istituzioni della Comunità di avere omesso di emanare nei suoi confronti un atto 
che non sia una raccomandazione o un parere”. Nel caso del ricorso in carenza, dunque, 
                                                                                                                                               
circolo di riflessione, da cui la norma è stata coniata. La relazione, infatti, si sofferma ad evidenziare per 
un verso che l'impugnazione “agevolata” dei regolamenti è limitata ai casi in cui non comportino misure 
di esecuzione e quindi ai “casi (problematici) in cui la persona in questione deve prima infrangere la 
legge per poter poi adire un organo giurisdizionale. Di fatto, tale formula consente alle persone fisiche o 
giuridiche di impugnare dinanzi alla Corte (TPG) un atto che contenga, ad esempio, un divieto e non 
comporti alcuna misura d’esecuzione in quanto la persona può chiederne l’annullamento ove possa 
dimostrare che l’atto regolamentare in questione la riguarda direttamente”.Per altro verso la lettura della 
relazione evidenzia che l'uso del termine “atto regolamentare”  (invece di atto di portata generale, come 
pure la maggioranza del circolo avrebbe preferito) era volto a mantenere un’impostazione restrittiva per i 
ricorsi proposti da persone fisiche o giuridiche contro atti legislativi (per i quali la condizione di 
riguardare direttamente e individualmente il ricorrente resta d’applicazione), e prevedendo 
un’impostazione più aperta per i ricorsi contro gli atti regolamentari (così come suggerito dal Presidente 
della Corte in occasione della sua audizione da parte del circolo).  
228 La scelta fatta non coincide con l'ipotesi formulata dal circolo di discussione e scartata in occasione della 
stesura del trattato costituzionale, in cui si faceva riferimento agli “atti di portata generale”, categoria più 
ampia di quella dei regolamenti. 
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la lettera del Trattato legittima al ricorso solo il potenziale destinatario dell'atto229, e per 
un lungo periodo al dettato letterale della norma si è attenuta la Corte di Giustizia230. 
Dottrina e avvocati generali hanno, tuttavia, ben presto evidenziato come i differenti 
requisiti di lwfittimazione del ricorso in carenza rispetto al ricorso di legittimità 
potessero creare un vuoto di tutela per i privati, e, in particolare, che le istituzioni 
avrebbero potuto disporre della legittimazione dei privati, limitandosi a non 
provvedere231. Ragioni di completezza del sistema esigevano dunque un parallelismo fra 
i requisiti di legittimazione per il ricorso ex articolo 230 e 232 e in questo senso si è 
orientata la Corte di Giustizia, estendendo la legittimazione al ricorso in carenza ai 
privati che, pur non destinatari, sarebbero stati direttamente e individualmente riguardati 
dall'atto che l'istituzione aveva omesso di emanare232. Si noti che tale apertura è stata 
dettata, ancora una volta, dall'esigenza di garantire ai singoli un'adeguata tutela 
giurisdizionale233. Conseguenza del parallelismo fra i due strumenti di ricorso è 
                                                 
229 V. sul punto Bertezzolo, cit, pag 419, che osserva come, mentre nel caso del ricorso di annullamento si 
ponesse il problema di estendere la possibilità di ricorso dei terzi, nel caso del ricorso in carenza il ricorso 
dei terzi dovesse essere introdotto ex novo 
230 V. ad esempio Ordinanza Asia Motor France, 23 maggio 1990, C-72/90, in Racc., P. I-2181, punto 10; 
Ladbroke, 24 gennaio 1994, T-32/93,in Racc., p. II-115, punto 40 
231 V. le osservazioni di R. Joliet alla sentenza  della Corte del 10 giugno 1982, Lord Bethell/Commissione, 
causa 246/81, in Racc.  1982 p.2277, in Cahiers de droit européen, 1982, pagg. 555 e s. 
232 V. sentenza 26 novembre 1996, causa C-68/95, T. Port, Racc. pag. I-6065, punti 58-59 “l'operatore, che 
sarebbe stato destinatario dell'atto che la Commissione ha omesso di adottare o, perlomeno, da questo 
direttamente e individualmente interessato, può esperire siffatta azione dinanzi al Tribunale (v. sentenza 
16 febbraio 1993, causa C-107/91, ENU/Commissione, Racc. pag. I-599).  Sebbene, infatti, l' art. 175, 
terzo comma, del Trattato conferisca alle persone fisiche e giuridiche la possibilità di proporre un ricorso 
per carenza quando un' istituzione ha omesso di emanare nei loro confronti un atto che non sia una 
raccomandazione o un parere, la Corte ha nondimeno dichiarato che gli artt. 173 e 175 del Trattato sono l' 
espressione di uno stesso rimedio giuridico (sentenza 18 novembre 1970, causa 15/70, 
Chevalley/Commissione, Racc. pag. 975, punto 6). Ne consegue che, come l' art. 173, quarto comma, 
consente ai singoli di proporre ricorso d' annullamento contro un atto delle istituzioni di cui non sono 
destinatari se questo atto li riguarda direttamente ed individualmente, così l' art. 175, terzo comma, dev' 
essere interpretato nel senso che conferisce loro anche la facoltà di proporre ricorso per carenza contro un' 
istituzione che abbia omesso di adottare un atto che li riguarderebbe allo stesso modo. La possibilità per i 
singoli di far valere i propri diritti non può infatti dipendere dall'azione o dall'inerzia dell'istituzione 
considerata.”. Per un commento V. A. Albors-Llorens, in Common Market Law Review, 1998, pagg. 237-
258 
233 V sentenza ENU, 16 febbraio 1993, C-107/91, in Racc., p. I-599, punto 18. V. anche Bertezzolo, cit, pag 
422 che osserva come nel caso della sentenza T-Port la Corte abbia ampliato i requisiti di legittimazione 
dei privati al ricorso in carenza nell'ambito di un rinvio pregiudiziale (relativo alla possibilità per i giudici 
nazionali di concedere misure cautelari in attesa di un provvedimento della Commissione). Nel caso di 
specie la Corte di giustizia avrebbe potuto ammettere la possibilità di utilizzare il rinvio pregiudiziale 
anche in caso di carenza delle istituzioni, oppure avocare a sé i casi di omissioni illegittime ampliando i 
requisiti di legittimazione dei privati. Si poneva dunque un'alternativa simile a quella affrontata dalla 
Corte nel caso UPA (mutatis mutandis: nel caso del ricorso per annullamento si trattava di estendere la 
legittimazione ai privati non individualmente riguardati; nel caso di ricorso in carenza di introdurre la 
legittimazione per i privati direttamente e individualmente riguardati, ipotesi non contemplata dalla 
norma). Abbiamo visto come, con riferimento al ricorso di annullamento, la Corte abbia preferito non 
ampliare i requisiti di legittimazione dei privati e riservare ai giudici nazionali, anche attraverso 
l'attivazione del rinvio pregiudiziale, la tutela dei privati non individualmente riguardati da atti 
comunitari. In caso di omissione illegittima delle istituzioni, invece, il ricorso al rinvio pregiudiziale 
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un'analoga interpretazione del requisito dell'interesse diretto e individuale234.  
Più problematica appare invece l'estensione al ricorso in carenza dell'impugnabilità 
degli atti di portata generale, elaborata con riferimento al ricorso di annullamento. 
Poiché a livello comunitario l'adozione degli atti normativi prevede, di norma, un 
procedimento interistituzionale e richiede delicate valutazioni politiche, una parte della 
dottrina (invero risalente) ritiene che sarebbe irragionevole consentire ai singoli di 
ingerirsi in tale procedimento235. Osta, inoltre, il dato testuale, poiché è difficile 
sostenere che un atto generale sia adottato “nei confronti” di un singolo. Il dibattito sul 
tema si è, tuttavia, riaperto in seguito alla sentenza T-Port e al parallelismo tracciato fra 
ricorso in carenza e ricorso di annullamento. Si è cioè sostenuto che, ove un singolo sia 
direttamente e individualmente riguardato da un atto (in questo caso un atto che avrebbe 
dovuto essere emanato), non rileva il fatto che si tratti di un atto di portata generale o 
meno236. Il Tribunale di primo grado sembra aver accolto questo orientamento, 
ammettendo un ricorso in carenza proposto contro la mancata emanazione di un 
regolamento, sulla base del duplice presupposto che se l'atto fosse stato emanato le 
ricorrenti sarebbero state legittimate a impugnarlo e che tale legittimazione derivasse 
dall'essere direttamente e individualmente riguardate da un atto normativo in base alla 
giurisprudenza Codorniu237. 
Viene ora da chiedersi cosa ne sarà del parallelismo fra i requisiti di legittimazione dei 
privati per il ricorso di annullamento e quello in carenza a seguito delle modifiche 
apportate al primo dal Trattato di Lisbona. Il Trattato di Lisbona non è intervenuto sui 
requisiti di legittimazione di cui all'articolo 232238, mentre, come abbiamo visto, ha 
aperto ai privati la possibilità di impugnare i regolamenti che non necessitano di misure 
di attuazione senza dover dimostrare un interesse individuale. Resta da vedere se la 
                                                                                                                                               
avrebbe sollevato enormi problemi procedurali, ad esempio relativi alla necessaria intimazione ad agire. 
La Corte ha dunque deciso di riservare a se stessa il controllo sulla carenza, risolvendo il problema del 
deficit di tutela dei singoli attraverso l'ampliamento dei requisiti di legittimazione oltre quanto previsto 
dalla lettera della norma. 
234 Anche in materia di ricorso in carenza ha trovato applicazione la c.d. Formula Plaumann. Cfr sentenza 
Ladbroke, 27 ottobre 1994, cit., punto 41. V. Però F. Pocar, Diritto dell'Unione e delle Comunità Europee, 
Milano, 2006, pag. 216, a parere del quale il vago dettato dell'articolo 230 avrebbe consentito, in via 
interpretativa, di prescindere anche dal requisito dell'interesse diretto e individuale 
235 V. G. Bebr, Development of judicial control of the European Communities, The Hague, 1981, pag. 184; 
N. Catalano, La protection juridictionnelle indirecte dans le système des traités de Rome, in Revue trim. 
droit européenne, 1966, pag. 376 
236 V. commento alla sentenza T-Port di  A. Albors-Llorens, cit., pag. 238 
237 V sentenza Tribunale 8 giugno 2000, Camar e Tico, cause riunite T-79/96, T-260/97 e T-117/98, in Racc., 
p. II-2193 
238 L'articolo 232 è stato modificato solo con riferimento all'ampliamento della gamma dei soggetti la cui 
inerzia può essere oggetto di ricorso (fra cui ora sono compresi anche il Consiglio Europeo, la BCE e, in 
generale, gli organi e organismi dell'Unione) 
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giurisprudenza continuerà ad applicare il principio del parallelismo fra i due ricorsi, per 
cui chi sarebbe stato legittimato ad impugnare un atto sarà pure considerato legittimato 





Capitolo III. L’attuazione della Convenzione di Aarhus 
nell'ordinamento giuridico comunitario: l’applicazione alle istituzioni 
comunitarie 
1. Il regolamento 1367/2006/CE 
I diritti di partecipazione del pubblico in materia ambientale sanciti dalla Convenzione 
di Aarhus erano già, almeno in parte, previsti nell'ordinamento giuridico comunitario. In 
particolare, era già ampiamente codificato il diritto di accesso agli atti delle istituzioni, 
che, dopo anni di evoluzione dalla prima comparsa nell'ordinamento, presenta ormai un 
certo grado di “maturità”. Viceversa è ancora molto frammentaria la disciplina della 
partecipazione al procedimento decisionale (almeno per i procedimento che non 
presentino carattere amministrativo), così come è disseminato di eccezioni e restrizioni 
il diritto di accesso alla giustizia.  
Con la firma della Convenzione di Aarhus la Comunità Europea si è tuttavia impegnata 
a rendere il proprio ordinamento pienamente conforme ai principi e alle norme 
enunciate a livello internazionale, introducendo i diritti di partecipazione in materia 
ambientale, ove non previsti, e modificandone, se necessario, la disciplina, quando già 
previsti. La conformità dell’ordinamento comunitario alle previsioni della Convenzione, 
peraltro, va valutata su due piani differenti: sia con riferimento alle norme riguardanti le 
istituzioni comunitarie, sia per quanto riguarda le disposizioni applicate negli Stati 
membri sulla base del diritto derivato.  
Al riguardo, giova ricordare che la Convenzione di Aarhus è riconducibile (almeno in 
via di approssimazione) alla politica ambientale, materia di competenza concorrente fra 
Comunità e Stati membri, ed è pertanto stata conclusa nella forma di accordo misto. 
Poiché i diritti sanciti dallo strumento internazionale erano già disciplinati da atti 
normativi comunitari, ma in modo parzialmente difforme rispetto alle previsioni della 
Convenzione, la Commissione europea ha ritenuto che l’ordinamento comunitario 
dovesse essere modificato, prima di poter procedere alla ratifica. Sono state 
conseguentemente varate una direttiva sull’accesso del pubblico all’informazione 
ambientale (Direttiva 2003/4/CE) ed una direttiva relativa alla partecipazione del 
pubblico al processo decisionale (Direttiva 2003/35/CE), entrambe recanti modifica e 
integrazione di precedenti atti normativi di analogo, ma meno garantista contenuto. 
Successivamente sono stati emanati la decisione di approvazione della Convenzione a 
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nome della Comunità Europea (Decisione 2005/370/CE) e un regolamento per 
l’applicazione della Convenzione alla Istituzioni comunitarie (Regolamento 
1367/2006/CE). Rispetto al pacchetto legislativo inizialmente predisposto, non ha 
invece visto la luce la direttiva che disciplina l’accesso alla giustizia in materia 
ambientale (COM (2003) 624), il cui procedimento di emanazione è fermo da aprile 
2004.  
Rimando al capitolo seguente l'analisi delle direttive volte a garantire l'applicazione 
della Convenzione da parte degli Stati membri, in questa sede verrà affrontata l'analisi 
del regolamento che disciplina l'applicazione di Aarhus alle istituzioni comunitarie239.  
Come affermato nel preambolo del regolamento, la Convenzione si pone su una linea di 
continuità rispetto ai principi di democrazia ambientale già contenuti nell’ordinamento 
giuridico comunitario e agli orientamenti strategici della politica ambientale europea: di 
più, nel codificare i diritti gli estensori della Convenzione si sono largamente ispirati al 
diritto comunitario. In particolare, si può fare riferimento al VI Programma Quadro in 
materia di ambiente240, che, oltre a condividere in linea generale l'approccio finalizzato 
ad accrescere l'informazione e la partecipazione del pubblico in materia ambientale, 
contiene alcuni riferimenti espliciti alla Convenzione241 e sottolinea il contributo che la 
sua attuazione potrebbe dare in relazione all'applicazione della normativa ambientale 
comunitaria, alle modifiche nei comportamenti dei cittadini, alla responsabilizzazione 
dei decisori. 
Questa continuità fra i principi dell’ordinamento comunitario e la Convenzione non 
appare, peraltro, sufficiente a giustificare la scelta di procedere all’adesione alla 
Convenzione prima dell'approvazione del regolamento che ne impone l’applicazione 
alle istituzioni e organi della Comunità Europea: la decisione con cui la Comunità ha 
concluso la Convenzione242 è, infatti, precedente al regolamento, nonostante le ripetute 
                                                 
239 Regolamento (CE) n. 1367/2006 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 6 settembre 2006 (in GU L 
264 del 25/09/2006, pag. 13 e ss.) sull’applicazione alle istituzioni e agli organi comunitari delle 
disposizioni della convenzione di Aarhus sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale  
240 COM      in GU C 154 E del 29.5.2001, pag. 218 approvata con Decisione n. 1600/2002/ce del 
Parlamento Europeo e del Consiglio del 22 luglio 2002 (in GU L 124 del 17.5.2005, pagg. 1  e ss.) che 
istituisce il sesto programma comunitario di azione in materia di ambiente  
241  Cfr. VI Programma Quadro, cit, paragrafi 2.1, 2.4, 5.2 
242 Decisione 2005/370/CE del Consiglio, del 17 febbraio 2005, relativa alla conclusione, a nome della 
Comunità europea, della convenzione sull'accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali e l'accesso alla giustizia in materia ambientale, in Gazzetta ufficiale n. L 124 del 
17/05/2005 pag. 0001 – 0003. D'altra parte, allegata alla Decisione si trova la Dichiarazione presentata 
dalla Comunità al segretariato della Convenzione, in cui “la Comunità ribadisce la dichiarazione fatta 
all'atto della firma della convenzione secondo cui le istituzioni comunitarie applicheranno la convenzione 
nel quadro delle loro norme presenti e future sull'accesso ai documenti e delle altre norme comunitarie 
emanate nel settore disciplinato dalla convenzione stessa”. Come si vede, non vi è alcun riferimento a un 
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affermazioni circa la necessità di un previo adeguamento dell’ordinamento comunitario 
alle previsioni dello strumento internazionale, con cui la Commissione ha giustificato il 
pacchetto normativo rivolto agli Stati membri. 
In effetti gli adattamenti resi necessari dall’attuazione della Convenzione non sono 
pochi (si va dall’ampiezza del diritto di accesso all’informazione ai rimedi giudiziari a 
favore dei singoli243) e non si può dire che il regolamento abbia risolto tutti i punti di 
non conformità. 
Preliminarmente sono forse necessarie alcune osservazioni di carattere generale sul 
Regolamento 1367. In primo luogo è interessante notarne la base giuridica, 
rappresentata dall’articolo 175, dedicato alla politica ambientale comunitaria, 
indicazione rafforzata dal riferimento, contenuto nel preambolo, all’articolo 37 della 
Carta di Nizza244. Ora, l'articolo 37 della Carta di Nizza, intitolato alla tutela 
dell'ambiente e posto nel capo IV “solidarietà”, pone un obiettivo di politica generale 
dell'Unione, ma non sancisce un correlativo diritto individuale. Probabilmente sarebbe 
stato più appropriato ricollegare le previsioni del Regolamento 1367 ad altre 
disposizioni della Carta dei diritti, quali l'articolo 42 (diritto di accesso ai documenti) e 
l'articolo 47 (diritto a un ricorso effettivo). Questo perchè il regolamento 1367 non si 
pone semplicemente nel quadro della politica di tutela dell'ambiente, ma sancisce dei 
diritti individuali accostabili a diritti di cittadinanza. 
In secondo luogo, è necessario indagare l’ambito di applicazione soggettiva del 
regolamento, ossia definire quali siano le “istituzioni” vincolate dalle sue 
disposizioni245. La Convenzione di Aarhus246 trova applicazione nei confronti delle 
autorità pubbliche degli Stati parte (definite come le pubbliche amministrazioni e i 
soggetti diversi dall’amministrazione che agiscono nell’esercizio di pubbliche funzioni 
o svolgono servizi di pubblica utilità) e nei confronti delle “istituzioni” delle 
organizzazioni di integrazione economica. Sorge dunque il problema di capire se la 
disposizione vada riferita alle cinque istituzioni formalmente definite come tali dal 
Trattato, ovvero vada intesa in senso più ampio, fino a comprendere gli organi 
consultivi, la BEI, la Banca Centrale, le diverse Agenzie che fanno parte del sistema 
                                                                                                                                               
atto ufficiale che obblighi le istituzioni in tal senso. 
243 Per una panoramica V. Vera Rodenhoff “The Aarhus Convention and its implication for the “Institution” 
of the European Community, Review of European Community and International Environmental Law; vol. 
11, afl. 3, 2002, pag. 343-357   
244 Il considerando 22 del Regolamento afferma che lo stesso “rispetta i diritti fondamentali ed osserva i 
principi riconosciuti dall’articolo 6 del trattato sull’Unione europea, come rispecchiati nella Carta dei 
diritti fondamentali dell’Unione europea, in particolare l’articolo 37”. 
245   V. Rodenhoff, op. cit., pag. 350 e s.  
246  Di cui V. l’articolo 2, comma 2 per la definizione di “pubblica autorità” 
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comunitario. Diverse considerazioni depongono per la seconda tesi. In primo luogo, il 
fatto che lo stesso Trattato non è univoco nella definizione delle Istituzioni247. In 
secondo luogo, la Convenzione di Aarhus è potenzialmente aperta alla firma di altre 
organizzazioni internazionali oltre alla Comunità Europea, per le quali il termine 
“istituzioni” non potrà che essere inteso in senso funzionale, come entità analoghe a 
quello che le pubbliche autorità rappresentano all’interno degli apparati governativi 
degli Stati membri. E in tal senso la locuzione è stata interpretata dal legislatore 
comunitario, che ha dichiarato il regolamento 1367 applicabile a tutte le istituzioni, 
agenzie, organi e uffici pubblici istituiti dal Trattato o sulla base di esso. Un ulteriore 
difficoltà è posta dalla non rigida separazione delle funzioni fra i diversi organismi 
operanti nel sistema comunitario. La Convenzione di Aarhus, infatti, trova applicazione 
nei confronti delle pubbliche autorità che agiscono nell’esercizio del potere 
amministrativo, non anche nei confronti di organismi che svolgono la funzione 
legislativa o giudiziaria. Questa previsione potrà sollevare problemi soprattutto nei 
confronti delle istituzioni e organismi che si trovano a svolgere, di volta in volta, una 
funzione amministrativa o legislativa, e in particolare il Consiglio, il Comitato delle 
Regioni e il Comitato Economico e Sociale. Bisognerà dunque verificare di volta in 
volta la tipologia di funzione esercitata, per stabilire se l’attività in cui si estrinseca 
debba essere soggetta ai diritti di partecipazione previsti dal Regolamento 1367248. 
Infine, è degna di nota la scelta di dare attuazione alla Convenzione con un unico 
strumento, dettata dall'esigenza di razionalizzare le norme relative alla governance nel 
settore ambientale e ad accrescere la trasparenza circa le modalità di applicazione di 
Aarhus alle istituzioni 249. Un effetto positivo di tale scelta è di rendere evidenti i 
collegamenti fra i tre pilastri. Tuttavia le modifiche richieste dall'ordinamento 
comunitario per l'applicazione della Convenzione non hanno la stessa rilevanza nei tre 
pilastri, e converrà, forse, trattarli separatamente. 
2. Le disposizioni in materia di accesso all'informazione ambientale 
                                                 
247 Se le istituzioni propriamente dette sono quelle del Capitolo 1 del Titolo 1 della Parte 5, in fin dei conti 
l’intera parte quinta (che disciplina anche gli organi consultivi  e la BEI) è intitolata alle istituzioni della 
Comunità.  
248 Si noti che, per quanto riguarda il diritto di accesso all’informazione ambientale, le relative disposizioni 
trovano applicazione anche rispetto alle istituzioni che agiscono nell’esercizio del potere legislativo: tale 
previsione è dovuta al fatto che il Regolamento 1049, che già disciplinava il diritto di accesso, lo 
concedeva anche nei confronti di tale tipologia di atti, rendendo inopportuna una previsione più restrittiva 
proprio con riguardo all’informazione ambientale. 
249 Cfr. il quinto considerando del Regolamento  
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Per quanto riguarda l'accesso all'informazione, il regolamento 1049/01/CE250, che 
disciplina in generale il diritto di accesso ai documenti detenuti dalle istituzioni 
comunitarie, se pur abbastanza coerente con le previsioni convenzionali251  presentava 
tuttavia alcune carenze (relative, in particolare, ai titolari del diritto, alle autorità tenute 
a garantirlo e al regime delle eccezioni), che hanno reso necessario un adattamento dei 
contenuti dello stesso alla Convenzione. Il Regolamento 1367 ha pertanto provveduto 
ad emendare il 1049 per i profili di non conformità ad Aarhus. Non si può peraltro 
trascurare come la contiguità fra i due atti normativi possa dare luogo a problemi 
d’interpretazione in sede di applicazione: dal ricondurre una fattispecie all’ambito di 
applicazione dell’una o dell’altra norma discendono infatti conseguenze non irrilevanti 
in ordine alla titolarità del diritto o al regime delle eccezioni252. 
Passando ad un esame analitico delle disposizioni, il Regolamento 1367/2006 ha, in 
primo luogo, ampliato la sfera dei soggetti tenuti a garantire l'accesso all'informazione 
ambientale: non solo Parlamento, Consiglio e Commissione, ma tutte le istituzioni e 
organi comunitari che agiscano nell'esercizio della funzione amministrativa. In aggiunta 
a quanto richiesto dalla Convenzione, che non comprende fra le autorità pubbliche 
organi e istituzioni che agiscono nell'esercizio del potere legislativo o giudiziario, 
nell'ordinamento comunitario anche le istituzioni che svolgono funzioni legislative sono 
tenute a consentire l'accesso all'informazione ambientale253. Per quanto riguarda il 
titolare del diritto di accesso all’informazione, nell'ordinamento comunitario generale 
quello di accesso è un diritto di cittadinanza e, come tale, spetta ai cittadini dell'Unione 
e alle persone fisiche o giuridiche che abbiamo la residenza o la sede in uno degli Stati 
membri. Il diritto attribuito dalla Convenzione di Aarhus, invece, è un vero e proprio 
diritto umano, che gli Stati si impegnano ad accordare a chiunque, a prescindere dalla 
cittadinanza. Pertanto, nel caso in cui si tratti di informazioni ambientali, il diritto 
accordato dal Regolamento 1049 spetta senza discriminazioni basate sulla cittadinanza 
o la residenza o la sede. In relazione all'oggetto del diritto di accesso, non sorgono 
invece problemi, poiché, a differenza di quanto avviene in diversi ordinamenti 
                                                 
250 Su cui v. supra capitolo 2, paragrafo 2.1.2   
251 La Convenzione di Aarhus risulta fra  gli atti internazionali di cui si è tenuto conto per la formulazione del 
Regolamento 1049. V. relazione della proposta della Commissione Com (2000) in GU C 177 del 
27/06/2000, pag.  70 e sul sito 
http://www.europarl.europa.eu/oeil/FindByProcnum.do?lang=2&procnum=COD/2000/0032 
252 Si pensi, ad esempio, al caso di un non cittadino che presenti una richiesta di accesso ad informazioni 
detenute da un’Agenzia Europea: dalla possibilità di ricondurre tali informazioni alla nozione di 
“informazione ambientale” discende la possibilità o meno di esercitare il diritto di accesso. 
253 Poiché, infatti, il regolamento 1049 consente l'accesso ai documenti prodotti nell'ambito dell'attività 
legislativa, non avrebbe avuto senso prevedere una restrizione all'accesso, rispetto alla disciplina 
generale, proprio in relazione alle informazioni ambientali. 
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nazionali254, il regolamento 1049 definisce documento “qualsiasi contenuto informativo 
a prescindere dal supporto, adottando quindi una nozione coincidente con quella di 
“informazione” utilizzata dalla Convenzione di Aarhus. Il regolamento 1367 si limita 
pertanto a chiarire quando l'informazione può considerarsi “ambientale”, facendo 
riferimento alla definizione utilizzata nella direttiva 2003/4/CE255. L'ultimo punto di 
interesse è rappresentato dal regime delle eccezioni all'accesso. Il regolamento 1049 
prevede sostanzialmente tre tipi di eccezioni: un'eccezione (non sottoposta a 
bilanciamento con l'interesse alla divulgazione) posta a tutela da un lato dell'interesse 
pubblico alla sicurezza, difesa, relazioni internazionali e politica economica o 
finanziaria, dall'altro della sfera privata degli individui; un'eccezione (superabile in caso 
di interesse pubblico prevalente alla divulgazione) a tutela degli interessi commerciali, 
della difesa in giudizio e delle attività d'indagine o giurisdizionali esercitate da 
un'istituzione; una terza (sempre da bilanciare) che copre gli atti interni256. Il 
regolamento non prevede, invece, eccezioni fondate sul tenore della domanda257: se la 
richiesta di accesso è troppo generica, l'istituzione chiede al cittadino di chiarirla e lo 
assiste in tale compito; se la richiesta riguarda una mole eccessiva di documentazione, 
istituzione e richiedente trovano informalmente un equo compromesso. Si può, dunque, 
sostenere che le eccezioni previste dal regolamento 1049 sono compatibili con quelle 
previste dalla Convenzione di Aarhus. Il regolamento 1367 si limita pertanto ad 
aggiungere al novero delle eccezioni opponibili l'unica prevista dalla Convenzione e 
non contemplata dal regolamento 1049, relativa alla tutela dell'ambiente (ad esempio 
con riferimento ai siti di nidificazione delle specie rare). Per quanto riguarda 
l'interpretazione delle eccezioni previste ed il bilanciamento fra interesse alla 
divulgazione delle informazioni e tutela di altri interessi, la Convenzione di Aarhus 
prevede che le eccezioni vadano interpretate in modo restrittivo, tenendo conto 
dell'interesse del pubblico alla diffusione delle informazioni e del fatto che queste si 
                                                 
254 Fra cui quello italiano: cfr la definizione di “documento amministrativo” oggetto del diritto di accesso 
contenuta nell'articolo 22 della Legge 241/90, in cui il documento è la rappresentazioni di “atti” 
dell'amministrazione, e quindi di manifestazioni di volontà 
255 La Direttiva 2003/4/CE, che, proprio in applicazione della Convenzione di Aarhus, sul punto ha innovato 
rispetto alla Direttiva 90/313/CEE, reca una definizione di informazione ambientale conforme a quella 
della Convenzione, ma più dettagliata, probabilmente per non lasciare dubbi circa l’applicazione del 
regime convenzionale alla diverse componenti ambientali oggetto della legislazione comunitaria e alle 
diverse tipologie di attività potenzialmente interessate (così vi si specifica che rientrano nella definizione i 
rifiuti, le emissioni e gli scarichi, le varie tipologie di siti naturali, la contaminazione della catena 
alimentare, le attività che possono influenzare i fattori ambientali- annotazione rilevante per garantire la 
trasparenza in relazione alle attività, esercitate dai privati, potenzialmente impattanti sull’ambiente). 
256  Intendendosi per tali gli atti posti in essere dalla istituzioni che precedono il provvedimento conclusivo 
del procedimento amministrativo comunitario 
257  E, sotto questo profilo, è addirittura più garantista della Convenzione. 
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riferiscano alle emissioni nell'ambiente. Aarhus sembra cioè richiedere che, nel 
bilanciamento fra interesse alla divulgazione e tutela di altri interessi, la pubblica 
autorità attribuisca un peso maggiore all'interesse alla divulgazione, in particolare ove le 
informazioni riguardino le emissioni, e dunque fattori potenzialmente dannosi per la 
salute. Il regolamento 1367 ripropone in via generale tale regola di interpretazione e 
inoltre, per quanto riguarda le eccezioni fondate sulla tutela degli interessi commerciali 
e della proprietà industriale e delle attività ispettive e di indagine, sottrae alla pubblica 
autorità l'attività di bilanciamento, stabilendo ope legis che, nel caso le informazioni 
richieste riguardino le emissioni nell'ambiente, l'interesse alla divulgazione si ritiene 
prevalente.   
Questo per quanto riguarda l'attuazione dell'articolo 4 di Aarhus. Il regolamento passa 
quindi a disciplinare il diritto di accesso attivo, ossia la diffusione dell'informazione 
ambientale su iniziativa delle pubbliche autorità. Disposizioni in tal senso erano già 
contenute nel regolamento 1049, che ha previsto la creazione di un registro degli atti in 
possesso delle istituzioni, la tendenziale accessibilità diretta degli atti e un ampliamento 
del novero degli atti da pubblicare nella Gazzetta Ufficiale dell’Unione Europea. Il 
regolamento 1367 non fa che riprendere e ampliare tali previsioni, nella prospettiva di 
rendere l'informazione ambientale progressivamente direttamente accessibile al 
pubblico attraverso le reti di telecomunicazioni. A tal fine le istituzioni dovranno 
inserire le informazioni prodotte dopo l'entrata in vigore del regolamento in banche dati 
facilmente consultabili, che dovranno raccogliere, oltre ai documenti di cui il 
regolamento 1049 dispone la libera accessibilità o la pubblicazione nella Gazzetta 
Ufficiale258, le altre tipologie di informazioni ambientali enumerate nell'articolo 5 della 
Convenzione di Aarhus259. Di particolare interesse è l'inserimento, fra le informazioni di 
cui garantire la diffusione, dei “passi compiuti nelle procedure di infrazione al diritto 
comunitario a partire dalla fase di parere motivato ai sensi dell’articolo 226, paragrafo 
1, del trattato”260: la giurisprudenza comunitaria aveva, infatti, finora ritenuto che i 
documenti prodotti nella fase prodromica dei ricorso per inadempimento ex articolo 226 
dovessero essere sottratti all'accesso. Le motivazioni venivano ricercate vuoi nella 
riservatezza che gli Stati membri hanno diritto di attendersi durante le indagini che 
                                                 
258 Sui quali V. supra, capitolo 2, paragrafo 2.1.2, e articoli 12 e 13 del regolamento 1049/2001/CE 
259 Testi di trattati, legislazione comunitaria, suo stato di attuazione ed eventuali procedure di infrazione, 
relazioni sullo stato dell'ambiente, risultati del monitoraggio ambientale, autorizzazioni di interventi ad 
elevato impatto ambientale e relativi studi di impatto. V. l'articolo 4, paragrafo 2 del regolamento 1367. 
260 Articolo 4, paragrafo  2, lettera c) regolamento 1367 
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potrebbero eventualmente sfociare in una procedura per inadempimento261, vuoi nella 
necessità di mantenere un clima collaborativo e di fiducia fra Commissione e Stato 
membro, necessario a raggiungere la vera finalità della procedura d'infrazione, ossia 
consentire allo Stato membro di conformarsi volontariamente alle prescrizioni del 
Trattato o, se del caso, offrirgli la possibilità di giustificare la sua posizione262. Per tali 
ordini di motivi, nel vigore del Codice di condotta del 1993263, gli atti prodotti dalla 
Commissione durante la fase d'indagine (e specificamente le lettere di messa in mora e i 
pareri motivati) venivano considerati coperti dall'eccezione di ordine pubblico, ossia da 
una delle eccezioni c.d. obbligatorie e quindi sottratte a qualsiasi bilanciamento rispetto 
all'interesse pubblico alla divulgazione264. Il principio è stato ribadito dalla 
giurisprudenza anche a proposito dell'eccezione legata alla tutela dell'attività d'indagine 
prevista dal Regolamento 1049265. In particolare, poiché la segretezza degli atti prodotti 
durante la fase precontenziosa è finalizzata a consentire una composizione amichevole 
della controversia, e la stessa può intervenire anche durante la trattazione della 
controversia in sede giurisdizionale, l'accesso può essere negato anche dopo la 
proposizione del ricorso e fino alla pronuncia della sentenza266.  
Risulta a questo punto evidente quanto innovativa sia la previsione di rendere i pareri 
motivati, emanati a seguito di inadempimento da parte degli Stati della normativa 
ambientale, non solo accessibili su richiesta, ma addirittura direttamente accessibili. 
Essa pare fondarsi su un'applicazione avanzata della strategia “name, fame, shame” 
inserita dalla Commissione Europea nel VI Programma quadro di azione per l'ambiente 
come strumento per migliorare l'attuazione della normativa vigente267. In effetti, tale 
impostazione, se si distacca dalla lettera delle pronunce giurisprudenziali citate, ne fa 
                                                 
261 V. sentenza del Tribunale 5 marzo 1997, causa T-105/95, WWF UK/Commissione (Racc. pag. II-313), 
punto 63 
262 v. sentenza della Corte 29 settembre 1998, causa C-191/95, Commissione/Germania, Racc. pag. I-5449, 
punto 44 
263 Su cui V. capitolo 2, paragrafo 2.1.1 
264 V. in proposito, oltre alla sentenza WWF citata, anche Trib, sentenza 11 dicembre 2001, causa T-191/99, 
Petrie e a./Commissione (Racc. pag. II-3677), punto 67; Trib., sentenza 14 ottobre 1999,  causa 
T-309/97,Bavarian Lager/Commissione Racc. pag. II-3217. 
 Sulla differenza fra eccezioni obbligatorie e facoltative previste dal Codice di condotta del 1993 V. A. 
Oddenino, Osservazioni in tema di effettività dell'accesso ai documenti delle istituzioni comunitarie, 
Diritto pubblico comparato ed europeo, 4/2000, pagg.1661 e s. 
265 V. sentenza del tribunale 12 settembre 2007. causa T-T-36/04, Association de la presse internationale 
ASBL (API)/Commissione, non ancora pubbl in Racc., punti 132-133 
266 V. Petrie e a./commissione, cit., punto 68 e API/Commissione, cit, punto 133. L'accesso non può invece 
essere negato dopo la sentenza intervenuta ex articolo 226, poiché l'eventuale procedimento ex articolo 
228 è subordinato a una nuova attività d'indagine e l'adempimento volontario è ormai impossibile (v. API, 
cit., punti 135-141 
267 Vedi VI Programma Quadro, cit., paragrafo 2.1 
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però salve le ragioni di fondo. Se infatti, come affermato in sede giurisprudenziale, il 
segreto sugli atti prodotti durante le indagini svolte dalla Commissione si fonda  non 
tanto sul “segreto istruttorio”, quanto sulla finalità di indurre gli Stati a conformarsi al 
diritto comunitario prima che intervenga una pronuncia della Corte di Giustizia, la 
divulgazione del parere motivato e degli atti successivi può rappresentare uno 
straordinario pungolo per indurre lo Stato membro all'adempimento. Il parere motivato 
rappresenta, infatti, l'atto in cui vengono cristallizzati i rilievi mossi allo Stato dalla 
Commissione, che potranno diventare oggetto del ricorso alla Corte di Giustizia. 
Mentre, dunque, gli atti precedenti possono essere considerati  riservati e confidenziali, 
il parere motivato assume il carattere di atto ufficiale e definitivo, in quanto conclusivo 
della fase precontenziosa. Il legislatore sembra dunque aver effettuato ope legis il 
bilanciamento fra tutela della riservatezza dell'attività d'indagine e interesse pubblico 
alla divulgazione, giudicando che, almeno nel settore ambientale, quest'ultimo debba 
ritenersi prevalente. Problematica potrà piuttosto presentarsi l'interpretazione della 
locuzione “passi compiuti nelle procedure di infrazione al diritto comunitario”, usata nel 
regolamento 1367. La stessa sembra potersi riferire a un costante monitoraggio e 
informazione del pubblico circa lo stato delle procedure d'infrazione a partire dal parere 
motivato, al fine di rendere di pubblico dominio tanto gli inadempimenti degli Stati, 
quanto le scelte operate dalla Commissione circa la presentazione dei ricorsi alla Corte 
di Giustizia. Non pare, invece, che possano ritenersi aperti all'accesso diretto i 
documenti e le memorie prodotte dalle parti in corso di causa, perchè in relazione a tali 
documenti è necessario valutare l'eventuale prevalenza dell'interesse al corretto 
svolgimento delle procedure giurisdizionali268. 
3. La partecipazione al processo decisionale 
Veniamo ora al secondo pilastro della Convenzione di Aarhus, ovvero al diritto di 
partecipare al processo decisionale. La Convenzione prevede tre tipologie di procedure 
partecipative, con oggetto e vincoli procedurali molto differenti: la partecipazione 
all'assunzione di decisioni su attività specifiche, all'elaborazione di piani, programmi e 
politiche, alla formulazione di provvedimenti di carattere normativo. Il principio sotteso 
a tale disciplina sembra essere che più direttamente la decisione incide sugli interessi 
dei cittadini, più deve essere garantito il loro coinvolgimento nell'assunzione della 
stessa. In applicazione di tale principio, la partecipazione del pubblico alle decisioni 
                                                 
268 Sull'applicazione di tale eccezione V. API/Commissione, cit, punti 65-102 
 90 
relative ad attività specifiche269 è la procedura disciplinata con maggior livello di 
dettaglio e che, pertanto, si impone con maggior forza agli ordinamenti delle Parti della 
Convenzione: le Parti sono, cioè, obbligate a prevedere la partecipazione dei membri 
del pubblico ai procedimenti relativi all'autorizzazione di alcune tipologie d'intervento 
particolarmente impattanti sull'ambiente e a disciplinarla secondo i modi, i tempi e le 
garanzie minime dettate dalla Convenzione. La partecipazione all'elaborazione di piani, 
programmi e politiche relative all'ambiente è, invece, disciplinata in modo meno 
vincolante: le Parti devono prevedere il diritto di partecipazione del pubblico (in realtà, 
per quanto riguarda le politiche, non sussiste un vero obbligo di introdurre meccanismi 
di partecipazione, ma piuttosto l'impegno a farlo), ma la disciplina del processo 
partecipativo è in gran parte affidata agli ordinamenti interni. Per quanto riguarda, 
infine, la partecipazione del pubblico all'elaborazione di atti normativi, è previsto un 
mero impegno degli Stati a promuoverla e a tener conto dei suoi esiti. La diversa 
“intensità” nella disciplina dei tre diritti è probabilmente dovuta anche a ragioni 
storiche: mentre, infatti, la valutazione dell'impatto ambientale dei progetti – con le 
relative “finestre” per la partecipazione del pubblico interessato- viene condotta fin 
dagli anni '70 ed è ormai prevista in gran parte degli ordinamenti nazionali270, la 
valutazione ambientale di piani e programmi ha iniziato a trovare applicazione 
nell'ultimo decennio271 e la valutazione degli effetti di politiche atti normativi è, per ora, 
oggetto di mere sperimentazioni.   
Dei tre aspetti del diritto di partecipazione previsti nella Convenzione di Aarhus, il 
regolamento 1367 disciplina solo il secondo, ossia prevede solo il diritto di partecipare 
all'elaborazione di piani e programmi. La motivazione di tale scelta è fornita dalla 
Commissione nella relazione alla proposta di regolamento272: da un lato si è, 
legittimamente, scelto di limitare il recepimento alle disposizioni della Convenzione di 
                                                 
269 Previsto dall'articolo 6 della Convenzione di Aarhus 
270 La Valutazione di Impatto Ambientale (VIA) è uno strumento di gestione e controllo dell’ambiente 
introdotto per la prima volta negli Stati Uniti nel 1970 (NEPA, National Environmental Policy Act del 
1970), a fronte della messa in crisi della classica metodologia di analisi progettuale “Costi –Benefici”, che 
non consentiva di tener conto delle componenti ambientali e delle loro alterazioni, data la difficoltà di 
tradurli in parametri economici e internalizzare i costi ambientali nei costi di produzione e gestione di 
beni e servizi. La VIA è stata quindi introdotta nell'ordinamento giuridico comunitario dalla Direttiva 
85/337/CEE e, attraverso il recepimento di quest'ultima, in tutti gli ordinamenti degli Stati membri. In 
dottrina V ex multis Paul Stookes, Getting to the real EIA, Journal of Environmental Law 2003; Neil A. F. 
Popovic, “The right to participate in decisions that affect the environment”, Pace Environmental Law 
Review Spring, 1993, pagg. 683-699 
271 In particolare è stata introdotta nell'ordinamento giuridico comunitario con la Direttiva 2001/42/CE. In 
dottrina V fra i tanti Ian De Mulder “La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e 
programmi sull’ambiente (Directive SEA)”, RGA 6/01, pagg 939 ss 
272  COM (2003) 622, pagina 13 
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Aarhus di portata obbligatoria, e dunque di escludere le politiche e gli atti normativi. 
Dall’altro, la Commissione ha ritenuto che l’articolo 6, relativo alla partecipazione 
nell’assunzione di decisioni su progetti puntuali non possa trovare applicazione 
nell’ordinamento comunitario, poiché “Tali decisioni (di autorizzazione di interventi 
previsti dall’allegato I della Convenzione) non sono adottate a livello comunitario, bensì 
dagli Stati membri a livello locale, regionale o nazionale”. In realtà vi sono alcuni casi 
di decisioni adottate a livello comunitario in cui l’articolo 6 avrebbe teoricamente 
potuto trovare applicazione: ad esempio per quanto riguarda le decisioni di 
cofinanziamento degli interventi potenzialmente in grado di impattare sull’ambiente273. 
La Commissione ha ritenuto che le decisioni di carattere meramente finanziario 
potessero ritenersi escluse dall’applicazione della Convenzione di Aarhus, essendo il 
diritto di partecipazione garantito rispetto alla procedura di autorizzazione in sede 
nazionale274. Per quanto riguarda, poi, decisioni di autorizzazione di altre attività che 
possono avere effetti significativi sull’ambiente, alcuni casi specifici sono stati 
evidenziati dai soggetti interessati durante la fase di consultazione sulla proposta. In 
particolare, dubbi sull’opportunità di prevedere forme di partecipazione del pubblico 
sono state sollevate con riferimento all’autorizzazione di determinati prodotti (sostanze 
chimiche e pesticidi) e per gli OGM275. A tale proposito la Commissione ha ritenuto che 
le decisioni di autorizzazione all’utilizzo di sostanze chimiche, pesticidi e biocidi siano 
assunte a livello nazionale. Le decisioni assunte a livello comunitario riguardano la 
fissazione degli elenchi delle sostanze attive o la classificazione delle sostanze, per cui 
non ricadrebbero nella nozione di “attività specifiche” di cui all’articolo 6 della 
Convenzione di Aarhus276. Un altro settore in cui la Comunità adotta decisioni in 
materia ambientale è quello dei gas serra: il Regolamento 2037/2000/CE sulle sostanze 
che riducono lo strato di ozono277 prevede, infatti, l’adozione di decisioni 
amministrative a livello comunitario, ma “tali decisioni non hanno effetti significativi 
sull’ambiente in quanto riguardano unicamente la gestione delle varie quote ai fini 
dell’immissione in commercio o dell’importazione di tali sostanze”. Infine, la Direttiva 
                                                 
273  Il caso è affrontato esplicitamente dalla Commissione nella relazione alla proposta (cit. in nota 
precedente). Peraltro il collegamento fra decisioni nazionali di autorizzazione degli interventi e decisioni 
comunitarie di cofinanziamento degli stessi è stato sostenuto dai ricorrenti privati nel noto caso 
Greepeace (Sentenza 2 aprile 1998, Greenpeace/Commissione, causa C-321/95 P, Racc. pag. I-1651, su 
cui vedi più diffusamente infra, paragrafo 4) 
274  In questo senso, d’altra parte, si è espressa la Corte di Giustizia nel citato caso Greenpeace. 
275  V. il paragrafo “consultazione con le parti interessate” nella relazione della Commissione, pag. 7 
276  Tale posizione sembra condivisibile: la fissazione degli elenchi delle sostanze è riconducibile ad 
un’attività di carattere normativo e, dunque, più vicina all’articolo 8 che all’articolo 6 della Convenzione 
277  Regolamento (CE) n. 2037/2000 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 29 giugno 2000, sulle 
sostanze che riducono lo strato di ozono, GU L 244 del 29.9.2000. 
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2001/18/CE, sull’immissione nell’ambiente degli OGM278 prevede in alcune circostanze 
l’adozione a livello comunitario delle decisioni relative alla loro immissione in 
commercio e l’articolo 24 contiene alcune disposizioni in materia di partecipazione del 
pubblico279. Tuttavia gli OGM rappresentano un settore particolare, a cui la stessa 
Convenzione di Aarhus riconosce un trattamento speciale280, giustificando la scelta della 
Commissione di non prevedere ulteriori forme di partecipazione prima che siano 
conclusi i negoziati specifici in corso a livello internazionale.  
In proposito è necessario distinguere le due previsioni dell’articolo 6 della Convenzione 
relative alla partecipazione del pubblico alle decisioni in merito ad attività specifiche: 
l’articolo 6 prevede che gli Stati membri devono garantire sempre la partecipazione del 
pubblico alla procedura di autorizzazione relative alle attività di cui all’Allegato 1281; 
ma dispone anche che le parti prevedano, in base ad una valutazione da condurre caso 
per caso, forme di partecipazione in relazione ai processi decisionali che riguardano 
attività diverse da quelle dell’Allegato 1, ma comunque impattanti sull’ambiente. Ora, è 
vero che il caso di decisioni di autorizzazione di attività specifiche adottate a livello 
comunitario è del tutto residuale: per come sono strutturati i rapporti fra Comunità e 
Stati membri, e soprattutto considerato il principio di sussidiarietà, è naturale che le 
decisioni su attività specifiche siano assunte a livello nazionale. Tuttavia la Comunità 
avrebbe potuto interpretare in modo estensivo la seconda clausola dell’articolo 6, che fa 
riferimento a decisioni relative a specifiche attività, senza richiedere che si tratti di 
decisioni di autorizzazione, ossia di decisioni che influenzano direttamente la possibilità 
di porre in essere l’attività proposta. Ciò sarebbe stato giustificato dalla diversa 
                                                 
278  Direttiva 2001/18/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 12 marzo 2001, sull'emissione 
deliberata nell'ambiente di organismi geneticamente modificati e che abroga la direttiva 90/220/CEE del 
Consiglio, GU L 106 del 17.4.2001, pag. 1. 
279 Nello specifico si prevede che, prima dell’immissione in commercio di un OGM, la Commissione metta a 
disposizione del pubblico una sintesi del fascicolo con cui viene notificata l’intenzione di procedere alla 
commercializzazione e la relazione di valutazione, prodotta dall’autorità competente a livello nazionale, 
che indica che gli OGM in questione possono essere immessi in commercio e a quali condizioni. Il 
pubblico ha 30 giorni di tempo per formulare osservazioni alla Commissione, che le trasmette alle 
autorità competenti a livello nazionale. La tipologia e quantità delle informazioni messe a disposizione 
del pubblico, dunque, appare piuttosto limitata (vige uno stretto rispetto della riservatezza, a tutela dei 
diritti di proprietà intellettuale); inoltre l’autorità competente non è vincolata dalle opinioni espresse dal 
pubblico nella valutazione se autorizzare o meno l’immissione in commercio. Tale approccio è 
giustificato dal carattere strettamente tecnico-scientifico della tematica in argomento, ma non si può 
trascurare l’allarme che il tema degli OGM suscita nell’opinione pubblica.   
280  Già nel suo testo originario l’articolo 6, paragrafo 11 della convenzione di Århus disponeva che “Nel 
quadro del proprio diritto nazionale, e nella misura in cui ciò sia possibile e opportuno, ciascuna Parte 
applica le disposizioni del presente articolo alle decisioni riguardanti l’autorizzazione all’emissione 
deliberata nell’ambiente di organismi geneticamente modificati”. Dopo la modifica apportata nel 2008, 
gli Ogm sono oggetto della disciplina specifica dell’articolo 6 bis (su cui V. supra, capitolo 1, par. 5.3)   
281 Si tratta di attività, prevalentemente di carattere industriale, di cui si presume juris e de jure l’attitudine a 
provocare un impatto negativo sull’ambiente 
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terminologia utilizzata nei due casi282 e, ancor prima, dallo spirito della Convenzione, 
che è finalizzata a garantire la massima partecipazione283. Inoltre, non si può scordare 
che la scelta di non dare attuazione all’articolo 6 della Convenzione ha ricadute sul 
connesso tema dell’accesso alla giustizia284. Pare di poter affermare che, nell’alternativa 
fra velocità della decisione ed esigenze della partecipazione democratica, abbia prevalso 
la prima esigenza. In proposito si è osservato che, laddove per lo stesso intervento siano 
previsti più livelli decisionali alle varie scale territoriali, non necessariamente la 
decisione più vicina nella catena decisionale è quella che più direttamente condiziona la 
realizzazione dell’intervento285. Tuttavia non si può trascurare che la partecipazione è 
normalmente più efficace se attuata a un livello molto prossimo all’assunzione della 
decisione finale, poiché in tal caso è più facile che il pubblico si senta coinvolto e che 
riesca a valutare concretamente la portata della decisione da assumere. 
Per quanto riguarda la scelta di non attuare le disposizioni della Convenzione di portata 
non obbligatoria, e dunque di escludere la partecipazione all’elaborazione di politiche e 
atti normativi, bisogna rilevare che la scelta non è stata condivisa dal Parlamento 
europeo, che ha tentato di reintrodurre la partecipazione alla formulazione di politiche 
con le stesse modalità previste per i piani e programmi286, ma si è, infine, accontentato 
dell’inserimento di un riferimento alle politiche nel preambolo n. 17. 
Con riferimento alla disciplina del processo partecipativo introdotta dal regolamento 
1367, viene in rilievo, in primo luogo, la nozione di “piano o programma in materia 
ambientale”, di cui la stessa Convenzione di Aarhus non fornisce una definizione (a 
differenza di quanto fa, ad esempio, per l’informazione ambientale)287. Il regolamento 
                                                 
282  Mentre l’articolo 6, comma 1, lettera a) usa il termine “to permit”, nella lettera b) si fa un più generico 
riferimento a “any decision relating to a proposed activity”. 
283  In questo senso V. Vera Rodenhof, op. cit, pag 352 e s, che osserva come un’interpretazione estensiva 
dell’art. 6, 1, b condurrebbe a ritenere incluse nella disposizione tutte le decisioni non strettamente 
connesse all’autorizzazione di progetti, come le decisioni di finanziamento. è, tuttavia, possibile anche 
un’interpretazione restrittiva della norma, tale da includervi solo le attività simili a quelle dell’allegato I, 
ma non esplicitamente incluse nello stesso. Questa è, tra l’altro, l’interpretazione che è stata data della 
norma, di pari tenore, contenuta nella c.d. direttiva VIA.    
284  V infra paragrafo 4    
285  Tornando agli esempi citati sopra, una decisione di cofinanziamento negativa può definitivamente 
escludere la realizzazione di un intervento, pur essendo apparentemente più “lontana”, nella catena 
decisionale, rispetto a un’autorizzazione urbanistica 
286  V. doc. P5_TA(2004)0238 “Risoluzione legislativa del Parlamento europeo sulla proposta di regolamento 
del Parlamento europeo e del Consiglio sull'applicazione alle istituzioni e agli organi comunitari delle 
disposizioni della convenzione di Århus sull'accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali e l'accesso alla giustizia in materia ambientale (COM(2003) 622 – C5-0505/2003 – 
2003/0242(COD). Un previsione di questo tipo va anche oltre quanto richiesto dalla Convenzione di 
Aarhus, che non richiede che, nell’elaborazione delle politiche, siano garantite al pubblico le stesse 
prerogative previste in riferimento ai piani e programmi.  
287  Nelle Linee guida per l’applicazione della Convenzione (UNECE, “The Aarhus Convention – An 
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1367 prova a coniare una definizione abbastanza precisa da garantire la certezza del 
diritto, ma, allo stesso tempo, abbastanza lata da non escludere a priori nessun tipo di 
strumento di programmazione. La definizione non si concentra sulla nozione di “piano o 
programma”, che viene assunta dalle discipline tecniche288. Gli aspetti che vengono 
presi in considerazione sono invece relativi alla natura comunitaria dell’atto, ovvero al 
fatto che sia stato elaborato o adottato da un’Istituzione o un organo comunitario289, 
sull’obbligatorietà dell’adozione290 e, soprattutto sul suo carattere ambientale, che si 
traduce nel perseguimento degli obiettivi della politica ambientale comunitaria291. 
Per quanto riguarda le modalità con cui si realizza la partecipazione, l’articolo 9 del 
regolamento 1367 prevede in modo abbastanza dettagliato le regole a cui soggiace il 
processo di partecipazione, ovvero i diritti minimi di cui i cittadini devono godere. Così 
il pubblico deve poter partecipare all’elaborazione del piano o programma quando tutte 
le possibilità sono ancora aperte, deve aver accesso alla documentazione e alle 
informazioni necessarie, deve disporre di almeno otto settimane per presentare le 
osservazioni. Tale dettaglio è tanto più apprezzabile ove lo si confronti con la prima 
stesura della proposta di regolamento, che sanciva il principio della partecipazione, ma 
rimandava ad atti di autoregolamentazione delle istituzioni e degli organismi interessati 
                                                                                                                                               
Implementation Guide” (Guida all’attuazione della convenzione di Århus), UN, 2000, pag. 115) viene 
fornita una definizione veramente ampia di piano, che rende piuttosto labile il confine rispetto alle 
“politiche” “Plans and programmes relating to the environment may include land-use and regional 
development strategies,and sectoral planning in transport,tourism,energy,heavy and light industry,water 
resources,health and sanitation,etc.,at all levels of government.They may also include government 
initiatives to achieve particular policy goals relating to the environment,such as incentive programmes to 
meet certain pollution reduction targets or voluntary recycling programmes,and complex strategies such 
as national and local environmental action plans and environmental health action plans”. 
288  La relazione della Commissione (cit., pag. 15) definisce piano o programma qualunque atto che 
costituisca un "sistema organizzato e articolato" per il conseguimento di determinati obiettivi, rifacendosi 
alla definizione fornita dalla Corte di giustizia, causa c-387/97 Commissione/Grecia, Racc. 2000, pag. I-
5047. Nella relazione la Commissione rileva peraltro (pagg. 6 e 7) come in sede di consultazione fossero 
state sollevate varie perplessità sulla concretezza della definizione, senza che, però, nessuno avesse 
provato a formularne una alternativa 
289  Il Parlamento aveva proposto di inserire nella definizione anche i piani “finanziati” a livello comunitario 
(cosa che avrebbe probabilmente consentito di ritenervi inclusi gli atti di programmazione dei fondi 
strutturali elaborati a livello nazionale e regionale) 
290  Deve trattarsi di un atto previsti da disposizioni legislative,regolamentari o amministrative (V. articolo 2, 
lettera e, punto ii) 
291
  “Si intende per piani e programmi in materia ambientale i piani e programma […] che contribuiscono o 
possono incidere significativamente sulla realizzazione degli obiettivi della politica ambientale 
comunitaria stabiliti nel sesto programma comunitario di azione in materia di ambiente o in successivi 
programmi d’Azione generali in materia ambientale”. Si noti come questa definizione includa non solo i 
piani e programmi tesi a gestire o migliorare lo stato delle risorse naturali (aria, acqua, suolo etc), ma 
anche i piani relativi ad altri settori di attività che possono incidere sullo stato delle componenti naturali. 
Si noti anche che, in questo caso, gli obiettivi della politica ambientale comunitaria presi in 
considerazione non sono, come nel caso del “diritto ambientale”, quelli espressi nell’articolo 175 TCE, 
ma quelli, più concreti e numerosi, dei Programmi Quadro di Azione adottati dalla Comunità. 
 95 
la fissazione delle regole per la partecipazione292. Ora, come si è già avuto modo di dire 
a proposito delle disposizioni in materia di accesso alle informazioni293, i cittadini si 
trovano in una posizione di debolezza di fronte agli atti di autoregolamentazione, che, 
per definizione, disciplinano il modo in cui l’autorità esercita i proprio poteri 
autoritativi, ma non costituiscono la fonte di diritti per gli amministrati. Viceversa, le 
regole minime codificate nel regolamento 1367294 attribuiscono ai cittadini un vero e 
proprio diritto al loro rispetto. 
L’ultimo aspetto che deve essere affrontato è quello relativo agli esiti della 
partecipazione, ossia all’efficacia vincolante, per l’istituzione che adotta il piano o 
programma, delle osservazioni presentate dal pubblico, con i connessi profili di 
legittimità dell’attività delle istituzioni. Inizialmente la proposta presentata dalla 
Commissione prevedeva il mero impegno delle istituzioni a tener conto degli esiti della 
partecipazione in sede di adozione delle decisioni relative ai piani e programmi in 
materia ambientale. Tale formulazione è stata ritenuta non soddisfacente dal 
Parlamento, che, in prima lettura, aveva richiesto l’inserimento di un nuovo articolo 11 
(“risultati della partecipazione dei membri del pubblico”), con cui veniva sancito 
l’obbligo, per le istituzioni, non solo ( e non tanto) di tener conto dei risultati del 
processo di partecipazione, quanto di garantire la trasparenza “a valle” della decisione, 
informando il pubblico sul piano adottato, sulle motivazioni della decisione assunta e 
sugli esiti del processo di partecipazione: in tal modo, l’efficacia del processo di 
partecipazione veniva a riposare non tanto sulla responsabilità giuridica dell’istituzione 
di rispettare gli esiti della partecipazione295, quanto sulla responsabilità politica 
dell’istituzione, la correttezza del cui operato viene affidata al giudizio dell’opinione 
pubblica296. 
                                                 
292  Peraltro la Commissione, nella sua relazione, sottolinea come i documenti di lavoro prevedessero, 
inizialmente, una maggior dettaglio nella disciplina della partecipazione, dettaglio che era stato poi 
abbandonato a favore di un potere di autoregolamentazione delle singole istituzioni (sul modello della 
Comunicazione della Commissione COM(2002) 704 def. dell'11 dicembre 2002.)  
293  V supra, capitolo 2, par. 2.1.1     
294  Che pure rinvia per diversi aspetti alle disposizioni che verranno adottate dalla singole autorità, non 
ultimo per quanto riguarda i criteri necessari a individuare del pubblico “interessato”, ossia la fonte di 
legittimazione del diritto di partecipazione 
295  Ciò che non può essere previsto, atteso che la pubblica autorità conserva la massima discrezionalità 
nell’assunzione delle decisioni 
296  La proposta del Parlamento è stata accolta dalla Commissione, in quanto rispondente alle previsioni e 
allo spirito della Convenzione di Aarhus (Parere della Commissione a norma dell’articolo 251, paragrafo 
2, terzo comma, lettera c), del trattato CE sugli emendamenti del Parlamento europeo alla posizione 
comune del Consiglio in merito alla proposta di Regolamento- COM (2006) 81 def del 17/02/2006, pag. 
4). Il Consiglio ha invece rifiutato la richiesta del Parlamento di rendere più vincolanti per le istituzioni 
gli esiti della partecipazione “Amendments 21, 22 and 23 seemed too prescriptive: it should be left to 
institutions and bodies to determine how they want to take account of public participation results, on the 
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Dall’esame dell’articolo del Regolamento 1367 dedicato alla partecipazione del 
pubblico al processo decisionale, emerge dunque come il pubblico abbia 
sostanzialmente garanzie procedurali: i cittadini (non tutti, ma quelli interessati, e tale 
valutazione, lo ricordiamo, è rimessa alle varie istituzioni) hanno diritto ad esprimere le 
proprie valutazioni, ma non anche a vederle riflesse nel piano o programma che viene 
adottato. Il punto, poi, di come possa essere fatto valere il mancato rispetto delle 
garanzie procedurali rientra nel più vasto tema dell’accesso alla giustizia. 
4 Le disposizioni in materia di accesso alla giustizia 
Per capire la particolarità del diritto di accesso alla giustizia in materia ambientale, può 
risultare illuminante l’analisi della pronuncia della Corte di Giustizia nella causa 
Greenpeace International vs Commissione297. Nella controversia de qua alcuni privati e 
associazioni ambientaliste contestavano la validità di una decisione, con la quale la 
Commissione aveva accordato contributi comunitari per la costruzione di due centrali 
elettriche nelle isole Canarie. Il Tribunale di primo grado aveva respinto il ricorso298 
ritenendo che i ricorrenti non fossero individualmente riguardati dalla decisione di 
intervento dei fondi strutturali. I ricorrenti avevano impugnato la sentenza di primo 
grado sulla base di quattro argomenti. In primo luogo avevano eccepito che l'approccio 
seguito dal Tribunale, e conforme alla costante giurisprudenza della Corte, che aveva 
condotto ad affermare la carenza di interesse individuale della ricorrente, avrebbe 
determinato “ una lacuna giuridica in materia di controllo del rispetto della normativa 
comunitaria sull'ambiente, in quanto, in questo settore, gli interessi sono per loro 
natura comuni e condivisi, e i relativi diritti possono essere detenuti da un numero 
potenzialmente elevato di singoli, di modo che non può mai aversi una cerchia ristretta 
di ricorrenti che possa soddisfare i criteri enunciati dal Tribunale”299. Inoltre, 
                                                                                                                                               
basis of general principles laid out in the regulation” (draft statement of the council's reasons, Doc 
6273/05 ADD 1, del 01/07/2005). La posizione del Parlamento è stata infine incorporata nel testo del 
Regolamento (salvo per quanto riguarda la partecipazione all’elborazione delle politiche) 
297 V. Sentenza 2 aprile 1998, Greenpeace/Commissione, causa C-321/95 P, Racc. pag. I-1651, punti 18-26. 
La sentenza in argomento  rappresenta uno dei tentativi (peraltro non andato a buon fine) di ampliare la 
sfera di legittimazione dei privati ad impugnare gli atti delle istituzioni. Non a caso detta sentenza 
costituisce una parte delle argomentazioni dell'Avvocato Generale Jacobs nella conclusioni presentate 
nella causa UPA( punti 33-35), a favore di una più ampia interpretazione del requisito dell'interesse 
individuale. 
298 Ordinanza del Tribunale di primo grado, 9 agosto 1995,  causa T-585/93, Greenpeace e a./Commissione 
(Racc. pag. II-2205) 
299 Sentenza Greenpeace, cit, punto 18. Anche in questo caso, come nelle sentenze U.P.A. e Jego-Quéré, i 
ricorrenti hanno tentato di ottenere un ampliamento della propria sfera di legittimazione attraverso 
l'argomento della effettività della tutela giurisdizionale dei diritti nascenti dall'ordinamento comunitario. 
Si veda quanto detto infra circa la fondatezza di tale argomento nel caso di specie. 
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l'approccio restrittivo adottato dalle Corti europee avrebbe posto le stesse in una 
posizione di retroguardia rispetto ai mutamenti giurisprudenziali e legislativi intervenuti 
negli ordinamenti interni e internazionale. I ricorrenti citavano in proposito la relazione 
finale sull'accesso alla giustizia  redatta dall'OKO Institut per la Commissione nel 
1992300, che analizzava la situazione in tema di legittimazione ad agire nelle cause in 
materia di ambiente e dalla quale sarebbe emerso che, in un caso analogo, quasi tutte le 
corti degli Stati membri avrebbero riconosciuto la legittimazione ad agire dei ricorrenti. 
Questi ultimi aggiungevano che gli sviluppi in tema di legittimazione ad agire erano 
stati influenzati dal diritto americano; la Supreme Court aveva infatti affermato, nel 
1972, nella causa Sierra Club/Morton301, che «il benessere in materia di estetica e di 
ambiente è, al pari del benessere economico, un fattore importante della qualità della 
vita nella nostra società e, per il fatto di essere condivisi da un grande numero di 
persone piuttosto che da un piccolo numero, gli interessi in materia di ambiente 
meritano non minore tutela giuridica mediante l'accesso a un rimedio giurisdizionale». 
In terza battuta i ricorrenti sottolineavano che il loro interesse individuale trovava 
fondamento nei diritti di partecipazione riconosciuti  in materia ambientale 
dall'ordinamento giuridico comunitario (e specificamente dalla direttiva in materia di 
valutazione di impatto ambientale) oltre che sul piano internazionale302, diritti tanto più 
meritevoli di tutela in quanto la giurisprudenza della Corte ha riconosciuto la tutela 
dell'ambiente come uno degli scopi essenziali della Comunità303. Da tali premesse i 
ricorrenti deducevano che qualora ci si trovi di fronte a un atto comunitario che 
comporti la violazione di obblighi comunitari in materia di ambiente, il requisito 
dell'essere “individualmente riguardato” debba essere interpretato in modo peculiare, 
essendo a tal fine necessario e sufficiente che il ricorrente dimostri di aver subito 
personalmente (o di poter subire personalmente) un danno attuale o potenziale a causa 
del comportamento, che si assume illegittimo, dell'istituzione comunitaria interessata 
(ad esempio, la violazione dei suoi diritti o la messa in pericolo dei suoi interessi in 
                                                 
300 Lo studio è stato aggiornato dall'Oko Institute nel 2002. V. Nicolas de Sadeleer, Gerhard Roller & Miriam 
Dross, Access to Justice in Environmental Matters and the Role of NGOs, Empirical Findings and Legal 
Appraisal.,  Europa Law Publishing  2005. Il rapporto è scaricabile anche dal sito internet della 
Commissione europea http://ec.europa.eu/environment/aarhus/pdf/accesstojustice_final.pdf 
301  V repertorio 405 U.S.727, 31 Led 2d 636 (1972), 643 
302 I ricorrenti citavano in proposito il decimo principio della dichiarazione di Rio, ratificato dalla Comunità 
nell'ambito della conferenza delle Nazioni Unite del 1992 sull'ambiente e lo sviluppo, l'Agenda 21, 
adottata nella stessa conferenza, la Convenzione del Consiglio d'Europa sulla responsabilità civile per i 
danni causati da attività pericolose per l'ambiente, nonché la procedura di controllo amministrativo attuata 
dalla Banca mondiale per gli atti da essa posti in essere che abbiano un impatto negativo sull'ambiente 
(Banca mondiale, risoluzione n. 93-10, risoluzione n. IDA93-6 del 22 settembre 1993, paragrafo 12)  
303 Sul punto vengono richiamate le sentenze 7 febbraio 1985, causa 240/83, ADBHU, Racc. pag. 531, punto 
13, e 20 settembre 1988, causa 302/86, Commissione/Danimarca, Racc. pag. 4607, punto 8 
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materia di ambiente); che il danno possa essere imputato all'atto impugnato e, infine, 
che il danno possa essere riparato da una sentenza favorevole304. Per le organizzazioni 
non governative operanti nel campo della protezione ambientale, poi, i ricorrenti 
invocavano requisiti di legittimazione ancora più favorevoli, ritenendo titolate ad agire 
non solo le organizzazioni i cui membri siano individualmente legittimati, ma anche, in 
via autonoma, le organizzazioni aventi come obiettivo principale la tutela dell'ambiente, 
che dimostrino di avere un interesse specifico alla questione controversa305. 
Dunque nella sentenza Greenpeace i ricorrenti hanno tentato di condurre la Corte 
all'affermazione del principio per cui, nel settore ambientale, debbano valere requisiti di 
legittimazione dei privati ad impugnare gli atti delle istituzioni meno rigorosi di quanto 
previsto in generale dall'articolo 230 comma 4306, giustificando tale pretesa sulla base 
delle specifiche caratteristiche degli interessi ambientali. Si tratta, infatti, di interessi di 
primaria importanza per gli individui e per la collettività, che, riguardando beni spesso 
non suscettibili di appropriazione individuale, non hanno un titolare che possa farne 
valere la lesione. Nel caso della violazione del diritto ambientale si manifesta una 
doppia criticità: da un lato, la difficoltà ad individuare un vero diritto all'ambiente sano 
fa si che non vi sia un soggetto legittimato ad agire per la tutela di tale diritto, dall'altro, 
l'inquinamento ha normalmente carattere diffuso, ossia è provocato da una serie di 
fenomeni singoli, di per sé impercettibili o poco dannosi, che solo sommandosi nel 
tempo provocano l'alterazione dello stato dell'ambiente. La sentenza Greepeace sembra 
in fondo suggerire che nel settore ambientale i singoli, e ancor più le organizzazioni non 
governative, potrebbero rappresentare, ove si riconoscesse loro una più ampia 
legittimazione ad agire, il motore per un più radicale rispetto della normativa 
ambientale, attraverso un meccanismo di private enforcement.  
Nel caso di specie il tentativo delle ricorrenti non ha avuto successo307, tuttavia le 
particolarità del diritto ambientale, e dunque dei meccanismi processuali necessari a 
                                                 
304 Greenpeace, cit, punto 23 
305 La giurisprudenza della Corte era arrivata ad ammettere la ricevibilità dei ricorsi proposti da associazioni 
nei seguenti casi: nelle fattispecie in cui una disposizione di natura normativa riconosca espressamente 
alle associazioni professionali una serie di facoltà di carattere procedurale, quando l'associazione 
rappresenti gli interessi di imprese che, dal canto loro, siano legittimate ad agire e quando l'associazione 
sia identificata per l'incidenza dell'atto impugnato sui propri interessi in quanto associazione, in 
particolare per il fatto che la sua posizione di negoziatrice sia stata pregiudicata dall'atto di cui è richiesto 
l'annullamento (V. ordinanza del Tribunale di primo grado,  23 novembre 1999, causa T-173/98, Unión de 
Pequeños Agricultores/Consiglio (Racc. pag. II-3357), punto 47; in dottrina G. Bertezzolo, cit, pagg. 397 
e s.) 
306  Sulla necessità di partire da una rielaborazione della nozione di “individual concern” nel settore 
ambientale V. anche Joanne Scott, Law and environmental governance in the EU, International & 
Comparative Law Quarterly October, 2002 
307 La Corte di giustizia, infatti, ha ritenuto che la ricorrente non potesse considerarsi individualmente 
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garantirne il rispetto, menzionate nel caso Greenpeace, trovano pieno accoglimento 
all'interno della Convenzione di Aarhus.  
La Convenzione, all'articolo 9, disciplina tre declinazioni dell'accesso alla giustizia: il 
ricorso per violazione del diritto di accesso all'informazione ambientale, quello per 
violazione dei diritti di partecipazione alle decisioni riguardanti progetti (ed 
eventualmente di altre disposizioni convenzionali, ove le parti lo prevedano), infine 
procedure amministrative o giudiziarie con cui i membri del pubblico possano 
contestare gli atti e le omissioni di privati e pubbliche autorità, commessi in violazione 
del diritto ambientale nazionale. Tale ultima forma di ricorso, che introduce il private 
enforcement del diritto ambientale, pur facendo salvi i requisiti di legittimazione 
richiesti dal diritto interno, è particolarmente innovativa, poiché prevede un 
meccanismo di verifica democratica dell'applicazione del diritto ambientale. È dunque 
di notevole interesse vedere in che modo l'ordinamento comunitario, che prevede molte 
restrizioni all'accesso dei privati alle Corti europee, si sia adeguato a tale previsione. 
Le disposizioni del regolamento 1367/2006/CE pertinenti sono contenute nel Titolo IV, 
dedicato a “riesame interno e accesso alla giustizia”. Nel sistema delineato dal 
Regolamento, infatti, il ricorso alla Corte di Giustizia è sempre preceduto da una 
richiesta di riesame interno all'istituzione o organo comunitario308, che ha adottato un 
atto amministrativo ai sensi del diritto ambientale o che avrebbe dovuto adottarlo e ha 
omesso di farlo. Dunque, nella scelta offerta agli Stati membri dall'articolo 9 comma 3 
della Convenzione di Aarhus, fra procedure amministrative e giudiziarie tese a 
contestare la violazione del diritto ambientale, l'UE ha scelto di dare priorità alla 
procedura amministrativa di riesame, che costituisce un passaggio obbligato prima di 
poter adire la Corte di giustizia. Tale previsione ha, da un lato, funzioni deflattive del 
contenzioso di fronte alla Corte di Giustizia309, dall'altro, sul piano della legittimazione 
                                                                                                                                               
riguardata dalla decisione di intervento del FESR per il finanziamento di due centrali elettriche nelle Isole 
Canarie. Tuttavia bisogna notare che la posizione dei ricorrenti, che sostenevano che i loro diritti 
ambientali, derivanti dalla direttiva in materia di Valutazione d'Impatto Ambientale (Dir. 85/357/CEE), 
fossero lesi dalla decisione di intervento del FESR, era quanto meno azzardata. Come correttamente 
rilevato dalla Corte, i diritti di partecipazione erano, semmai, stati lesi dal provvedimento nazionale di 
autorizzazione alla costruzione delle centrali, che i ricorrenti avevano infatti impugnato davanti ai giudici 
nazionali. Per cui non si poneva un problema di mancata tutela dei diritti ambientali di fronte alle Corti 
europee, posto che essi erano solo indirettamente lesi dalla decisione comunitaria e pertanto dovevano 
essere tutelati dai giudici nazionali.   
308 Anche nell'ambito del terzo pilastro, la definizione di autorità pubblica adottata dalla Convenzione di 
Aarhus ha imposto l'applicazione della disciplina del Regolamento 1367 non solo alle istituzioni, ma a 
tutti i soggetti facenti parte dell'apparato burocratico comunitario 
309 La via del ricorso amministrativo, peraltro, se manca del carattere dell'imparzialità dell'organo giudicante, 
d'altra parte si presenta più veloce ed economica anche per il ricorrente. V. considerando 18 del 
Regolamento 1367 “Per assicurare mezzi di impugnazione adeguati e efficaci, compresi quelli esperibili 
dinanzi alla Corte di giustizia delle Comunità europee ai sensi delle pertinenti disposizioni del trattato, è 
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processuale, fa sì che vi sia un atto indirizzato al potenziale ricorrente che lo stesso sia 
legittimato a impugnare in base alle  regole stabilite dal Trattato e dalla giurisprudenza 
della Corte.  
Per quanto riguarda l'oggetto della richiesta di riesame, esso può riguardare un atto 
amministrativo adottato ai sensi del diritto ambientale o la sua mancata adozione. Cosa 
sia un “atto amministrativo adottato ai sensi del diritto ambientale” è chiarito 
dall'articolo 2, dedicato alle definizioni. Per tale si intende un provvedimento 
caratterizzato dalla portata individuale e dalla produzione di effetti esterni e 
giuridicamente vincolanti. Se queste caratteristiche non sono certo innovative, viste le 
finalità per le quali la definizione è dettata310, è notevole l'introduzione del concetto di 
atto amministrativo europeo, che qui compare per la prima volta, a riprova della nascita 
e affermazione di un diritto amministrativo europeo. Il fatto, poi, che possano essere 
oggetto di ricorso solo gli atti amministrativi è logica conseguenza del fatto che la 
Convenzione di Aarhus non si applica alle autorità pubbliche agiscono nell'esercizio dei 
poteri giudiziario311 e legislativo e dunque i diritti di partecipazione introdotti 
riguardano solo l'attività amministrativa. In questo senso il recepimento della 
Convenzione non incide sul problema, già segnalato, della possibilità per i privati di 
impugnare gli atti normativi nel sistema comunitario. Si noti, inoltre, che rispetto al 
dettato della Convenzione di Aarhus, il Regolamento 1367 prevede la possibilità di 
impugnare gli atti e le omissioni delle pubbliche autorità, mentre non contempla alcuna 
forma di ricorso contro gli atti e le omissioni dei privati. Ciò è conseguenza del fatto che 
non esiste la possibilità di portare di fronte alla Corte di Giustizia controversie 
interindividuali, che dunque sono destinate a rimanere di esclusiva competenza dei 
giudici nazionali312. 
                                                                                                                                               
opportuno che l’istituzione o l’organo comunitario che ha emanato l’atto oggetto di impugnazione o, in caso di 
presunta omissione, che avrebbe dovuto emanarlo, abbia la possibilità di riconsiderare la propria decisione o, 
nel caso di un comportamento omissivo, di adottare il provvedimento richiesto”. 
310 Si trattava infatti di individuare le caratteristiche degli atti oggetto del diritto di accesso alla giustizia, per 
cui la definizione ripropone i requisiti fissati dall'articolo 230 TCE 
311 L'applicazione della Convenzione sembra poter essere esclusa anche nei casi in cui le istituzioni o gli 
organi comunitari agiscano in qualità di organi di controllo amministrativo all'interno delle procedure di 
inchiesta (V. considerando 11 e articolo 2 comma 2 del Regolamento 1367) 
312 Vedi esplicitamente sul punto il considerando 19 della proposta di Regolamento presentata dalla 
Commissione “L’articolo 9, paragrafo 3 della convenzione di Århus prevede l’accesso a procedure di 
ricorso di natura giurisdizionale o non giurisdizionale contro gli atti o le omissioni dei privati e delle 
pubbliche autorità che violano le norme di diritto ambientale. Occorre quindi adottare apposite 
disposizioni sull’accesso alla giustizia per dare attuazione alla convenzione in modo compatibile con il 
trattato. In questo contesto è opportuno che il presente regolamento si applichi esclusivamente agli atti e 
alle omissioni delle pubbliche autorità, lasciando agli Stati membri il compito di disciplinare la questione 
dei privati, nel quadro della direttiva xxxx/xx/CE sull'accesso alla giustizia in materia ambientale”. 
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Per quanto riguarda il concetto di “diritto ambientale”, la definizione scelta nel 
regolamento 1367313 va letta alla luce dei lavori preparatori. La proposta presentata 
dalla Commissione314 conteneva, oltre al riferimento sommario alle finalità del TCE, 
un'elencazione esemplificativa di dodici settori riconducibili al diritto ambientale315 , 
enucleati in modo da tener conto dei contenuti della Convenzione e di non ingessare la 
norma rispetto ai cambiamenti normativi che possono intervenire nel tempo. Il 
Parlamento Europeo in prima lettura316 aveva proposto che fosse fatta rientrare nella 
definizione di diritto ambientale qualsiasi norma che avesse come obiettivo “primario o 
sussidiario” uno di quelli enucleati nell'articolo 174, comma 1 del Trattato. Una tale 
definizione avrebbe avuto l'effetto di far rientrare nell'ambito del diritto ambientale 
anche le norme dettate nel contesto di politiche diverse, che avessero connessioni 
indirette con la protezione dell'ambiente, così ampliando il diritto di accesso alla 
giustizia ben oltre quanto previsto dalla Convenzione di Aarhus. (la quale, peraltro, 
mentre contiene una definizione di informazione ambientale, non specifica cosa si 
debba intendere per ambiente o per diritto ambientale). È con la posizione comune 
adottata dal Consiglio317  che si arriva alla definizione poi adottata nel Regolamento 
1367, che individua come diritto ambientale le norme che perseguono gli obiettivi della 
politica ambientale comunitaria, a prescindere dalla base giuridica utilizzata per 
l'adozione dell'atto318. 
                                                 
313 Articolo 2, lettera f): «diritto ambientale»: la normativa comunitaria che, a prescindere dalla base 
giuridica, contribuisce al raggiungimento degli obiettivi della politica comunitaria in materia ambientale, 
stabiliti nel trattato: salvaguardia, tutela e miglioramento della qualità dell’ambiente, protezione della 
salute umana, utilizzazione accorta e razionale delle risorse naturali e promozione sul piano 
internazionale di misure destinate a risolvere i problemi dell’ambiente a livello regionale o mondiale. 
314 COM 2003/622 del 24/10/2003, pubblicata sul sito internet del Parlamento Europeo 
http://www.europarl.europa.eu/oeil/FindByProcnum.do?lang=2&procnum=COD/2003/0242 
315 i) protezione delle risorse idriche; ii) protezione dal rumore; iii) protezione del suolo; iv) inquinamento 
atmosferico; v) pianificazione e gestione del territorio; vi) conservazione della natura e biodiversità; vii) 
gestione dei rifiuti; viii) sostanze chimiche, compresi i biocidi e i pesticidi; ix) biotecnologie; x) altre 
emissioni, scarichi e rilasci nell’ambiente; xi) valutazione di impatto ambientale; xii) accesso alle 
informazioni ambientali e partecipazione ai processi decisionali 
316 P5_TA(2004)0238 “Risoluzione legislativa del Parlamento europeo sulla proposta di regolamento del 
Parlamento europeo e del Consiglio sull'applicazione alle istituzioni e agli organi comunitari delle 
disposizioni della convenzione di Århus sull'accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali e l'accesso alla giustizia in materia ambientale (COM(2003) 622 – C5-0505/2003 – 
2003/0242(COD)) 
317 Posizione comune adottata dal Consiglio in vista dell'adozione Regolamento (CE) n. 1367/2006 del 
parlamento europeo e del consiglio del 6 settembre 2006 sull’applicazione alle istituzioni e agli organi 
comunitari delle disposizioni della convenzione di Aarhus sull’accesso alle informazioni, la 
partecipazione del pubblico ai processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale del 20 
aprile 2005, pubblicato sulla Gazzetta Ufficiale serie C 264 25.10.2005, p. 0018-0027 E  
318 L'irrilevanza della base giuridica potrebbe consentire di far rientrare nella definizione di diritto 
ambientale anche le norme che perseguono solo indirettamente i fini di cui all'articolo 174 TCE. D'altra 
parte, ragionando a contrario, quando la Corte di giustizia si è trovata a dover individuare la base 
giuridica, è partita dall'analisi del contesto, delle finalità e del contenuto delle norme (V ad esempio il 
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Ma l'aspetto senz'altro qualificante delle disposizioni in materia di accesso alla giustizia 
è rappresentato dai soggetti legittimati a presentare la richiesta di riesame interno e il 
conseguente eventuale ricorso alla Corte. In base all'articolo 9, comma 3 della 
Convenzione, le Parti devono prevedere procedure amministrative o giudiziarie di 
ricorso a favore dei “membri del pubblico che presentino i criteri eventualmente previsti 
dal proprio diritto interno”. Il Regolamento 1367 prevede, invece, che soggetti 
legittimati siano solo le organizzazioni non governative che soddisfano i criteri di cui 
all'articolo 11319. I criteri di legittimazione delimitano la sfera dei potenziali ricorrenti 
da un lato sulla base delle caratteristiche dell'organizzazione (che sia una persona 
giuridica senza fini di lucro, che abbia come finalità statutaria la protezione ambientale 
e che sia attiva da almeno due anni), dall'altro richiedendo un legame fra le finalità 
dell'organizzazione e l'oggetto della richiesta di riesame. Anche in questo caso un esame 
dei lavori preparatori può aiutare a capire quali fossero le opzioni in gioco e dunque a 
meglio valutare la scelta operata. Nella proposta inizialmente presentata dalla 
Commissione era previsto che potessero richiedere il riesame interno i “soggetti abilitati 
legittimati ad agire”. I “soggetti abilitati” avevano caratteristiche grosso modo 
equivalenti a quelle che nella versione definitiva del Regolamento sono richieste per le 
ONG (persone giuridiche indipendenti senza fini di lucro, aventi come obiettivo la 
tutela dell'ambiente, costituite da più di due anni), ma in più dovevano dimostrare di 
essere attivi a livello comunitario e aver fatto certificare i bilanci da un revisore 
contabile nei due anni precedenti. I soggetti abilitati rispondenti a tali caratteristiche 
potevano essere “riconosciuti” dalla Commissione, in base ad una procedura da definire 
con un successivo atto. I soggetti abilitati riconosciuti, che presentassero una richiesta di 
riesame rientrante nelle proprie finalità statutarie, si consideravano legittimati senza 
dover dimostrare un interesse sufficiente o far valere la violazione di un diritto. Tale 
previsione era in linea che l'articolo 2 comma 5 della Convenzione di Aarhus, ove 
prevede che “le organizzazioni non governative che operano a favore della tutela 
dell’ambiente, e che soddisfano le condizioni che possono essere richieste nel diritto 
interno, sono considerate come aventi un interesse”. Tuttavia la Convenzione di Aarhus, 
se raccomanda agli Stati di facilitare l'accesso ai diritti di partecipazione da parte delle 
                                                                                                                                               
parere 2/00 del 6 dicembre 2001, concernente il Protocollo di Cartagena sulla biosicurezza, in Racc. P. 
9713) 
319 Ove è precisato che “Un’organizzazione non governativa può formulare una richiesta di riesame interno 
ai sensi dell’articolo 10, a condizione che: a) sia una persona giuridica indipendente senza fini di lucro a 
norma del diritto nazionale o della prassi di uno Stato membro; b) abbia come obiettivo primario 
dichiarato di promuovere la tutela dell’ambiente nell’ambito del diritto ambientale; c) sia stata costituita 
da più di due anni e persegua attivamente l’obiettivo di cui alla lettera b); d) l’oggetto della richiesta di 
riesame interno rientri nel suo obiettivo e nelle sue attività”. 
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organizzazioni non governative, non prevede certo l'esclusione radicale dei membri del 
pubblico non organizzati, operata nella proposta della Commissione. E in effetti il 
Parlamento europeo, che si è fatto in questo caso promotore dei diritti di partecipazione 
del pubblico, ha cercato di ripristinare il sistema delineato dalla Convenzione, in cui le 
organizzazioni non governative hanno diritto di ricorso senza dover dimostrare un 
particolare interesse, ma anche “i membri del pubblico che vantino un interesse 
sufficiente o facciano valere la violazione di un diritto, qualora siano direttamente e 
individualmente interessati, devono avere il diritto di proporre ricorsi in materia di 
ambientale concernenti la legittimità procedurale e sostanziale degli atti e delle 
omissioni di natura amministrativa che violano il diritto ambientale”320. Per cui, nel 
sistema delineato nella risoluzione legislativa del Parlamento europeo, erano legittimati 
a presentare la richiesta di riesame interno, e quindi ad impugnare l'esito di quest'ultima 
di fronte alla Corte di giustizia, sia i “soggetti abilitati” che i membri del pubblico. Per 
quanto riguarda la richiesta di riesame, i primi si consideravano legittimati ad agire alle 
condizioni già previste nella proposta della Commissione. I membri del pubblico, 
invece, dovevano vantare un interesse sufficiente o far valere la violazione di un diritto, 
oltre ad essere direttamente e individualmente riguardati dall'atto o dall'omissione che 
intendevano impugnare321. Anche in fase di ricorso alla Corte di giustizia i requisiti 
previsti erano differenti: i soggetti abilitati che ritenessero la decisione adottata in 
risposta ad una richiesta di riesame insufficiente a garantire il rispetto del diritto 
ambientale, ovvero che non avessero ricevuto risposta, potevano agire di fronte alla 
Corte di giustizia alle condizioni previste, rispettivamente, dall'articolo 230, comma 4 e 
232, comma 3 del Trattato. Per i membri del pubblico era richiesto, in aggiunta, che 
fossero direttamente e individualmente riguardati dalla decisione o dall'omissione322. 
Ora, tale precisazione lascia perplessi: da un lato sembra scontato che qualsiasi membro 
del pubblico sia non solo direttamente e individualmente riguardato, ma, ancor prima, il 
destinatario di una decisione adottata a seguito di una sua domanda di riesame interno. 
Dall'altro, sembra che, ove tale automatismo non operi, dall'accertamento dell'interesse 
                                                 
320 Vedi la risoluzione legislativa del Parlamento europeo (prima lettura), cit, considerando 24 
321 Tale diversificazione discende dal dettato della Convenzione di Aarhus, che ammette (articolo 9, comma 
3) che il diritto interno possa prevedere condizioni ulteriori (quali appunto l'interesse sufficiente o la 
violazione di un diritto) per l'accesso alla giustizia dei membri del pubblico, mentre dispone che le ONG 
attive in materia ambientale si presumono avere un'interesse sufficiente ad esercitare i diritti di 
partecipazione (articolo 2, comma 5) 
322 Il regolamento opera ex lege l'equiparazione dei requisiti di legittimazione dei privati richiesti 
dall'articolo 230, comma 4 e 232, comma 3 (l'essere direttamente e individualmente riguardati, in un caso, 
essere il soggetto nei cui confronti l'atto avrebbe dovuto essere emanato, nell'altro), finora frutto di 
ricostruzione giurisprudenziale (v. supra capitolo 2, paragrafo.2.3.2) 
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diretto e individuale non si possa prescindere neanche per i soggetti abilitati. A meno 
chè l'interesse diretto e individuale non vada riferito alla sostanza della decisione, ossia 
al rispetto del diritto ambientale nel caso concreto: In questo caso, i soggetti abilitati si 
presumerebbero ex lege interessati al rispetto del diritto ambientale. Ma, ragionando in 
questo modo, si opererebbe una confusione fra  due piani che nei ragionamenti condotti 
dalla Corte di giustizia sono sempre rimasti distinti: una cosa è l'essere individualmente 
riguardati da un atto, ossia l'esserne colpiti alla stregua del destinatario, altra cosa è 
l'essere danneggiati dall'atto rispetto a un proprio interesse giuridicamente tutelato, 
circostanza, peraltro, non ritenuta sufficiente dalla Corte per fondare la legittimazione 
ad agire dei singoli323. 
È con la posizione comune del Consiglio che si arriva all'attuale formulazione delle 
norme in materia di accesso alla giustizia. Il Consiglio ha provveduto ad eliminare la 
possibilità per i singoli membri del pubblico di presentare una richiesta di riesame o di 
ricorrere alla Corte di giustizia. D'altra parte, ha rivisto in modo sostanziale anche la 
posizione dei “soggetti abilitati”, che vengono ora chiamati, in modo molto più 
esplicito, organizzazioni non governative. Soprattutto viene eliminata la procedura di 
riconoscimento dei soggetti abilitati: le ONG devono avere dei requisiti di 
legittimazione324, ma, in assenza di una procedura di riconoscimento, sarà l'autorità che 
riceve una richiesta di riesame a dover di volta in volta accertare la sussistenza di tali 
requisiti325.  
La motivazione del revirement operato dal Consiglio è succintamente fornita nel “Draft 
statement of the Council's reasons”326: le proposte di emendamento del Parlamento che 
introducevano la possibilità di accesso alla giustizia per i singoli membri del pubblico 
non sono state accolte perchè andavano oltre quanto richiesto dalla Convenzione di 
Aarhus, che lascia alle Parti la facoltà di determinare le condizioni per l'accesso alla 
giustizia; la disposizione formulata dal Consiglio sarebbe invece strettamente attinente 
                                                 
323 Si veda quanto detto supra nel cap. 2, par. 2.3.1, sui casi UPA e Jego-Quéré 
324 Peraltro, rispetto alla proposta della Commissione, viene meno il requisito formale dell'aver fatto 
certificare il bilancio nei due anni precedenti e la dimensione comunitaria dell'attività svolta (comprovata 
dall'essere attivi in almeno tre Stati membri) 
325 In base al secondo comma dell'articolo 11, la Commissione è delegata ad adottare le disposizioni 
necessarie per un'applicazione trasparente ed uniforme dei criteri di legittimazione 
326 Draft statement of the Council's reasons, 1/07/2005, documento 6273/05 ADD 1, non pubblicato in 
Gazzetta Ufficiale, pubblicato sul sito internet del Parlamento Europeo 
http://www.europarl.europa.eu/oeil/FindByProcnum.do?lang=2&procnum=COD/2003/0242, pagina 5 
“amendments 30, 42, 47, 48, 49, 50, 52 and 53 were unacceptable as the Århus  Convention leaves it to 
Parties to determine the modalities for granting access to justice. Besides the fact that it limits the concept 
of "qualified entity" to NGOs meeting a number of conditions, the Common position carefully sticks to 
the provisions contained in Articles 230(4) and 232(3) of the EC Treaty, which are sufficient to ensure 
compliance” 
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alle disposizioni del Trattato (ossia i più volte richiamati articoli 230, comma 4 e 232, 
comma 3) e comunque sufficiente a soddisfare la Convenzione. Ora, è vero che la 
Convenzione di Aarhus non dà un'indicazione vincolante circa l'introduzione dei ricorsi 
contro le violazioni del diritto ambientale, ed è anche vero che consente alle parti di 
introdurre criteri di legittimazione, tuttavia è discutibile che lo spirito della 
Convenzione possa ritenersi salvaguardato escludendo del tutto la possibilità di accesso 
alla giustizia per i singoli. Così pure ben pochi rischi avrebbero corso le disposizioni del 
Trattato dall'applicazione di norme come quelle proposte dal Parlamento, che più volte 
le richiamavano e facevano salve. In realtà la posizione del Consiglio sembra guidata 
dalla scelta utilitaristica di limitare il numero di soggetti legittimati a proporre una 
richiesta di riesame alle istituzioni, ben comprensibile sul piano pratico, meno su quello 
del principio327. 
Quanto detto vale per l'attuazione nell'ordinamento comunitario del terzo comma 
dell'articolo 9 della Convenzione di Aarhus. Il regolamento 1367 non prevede un 
esplicito recepimento dei commi 1 e 2, dedicati agli strumenti di ricorso volti a fa 
valere, rispettivamente, la violazione dei diritto di accesso all'informazione ambientale e 
la violazione del diritto di partecipazione alle decisioni su specifiche attività e delle altre 
disposizioni convenzionali. 
Per quanto riguarda il diritto di accesso all'informazione ambientale il regolamento 1367 
opera un vasto rinvio al regolamento 1049/2001328, rinvio che deve ritenersi operante 
anche per quanto riguarda l'accesso alla giustizia. Il regolamento 1049 prevede un 
sistema articolato di rimedi per il caso di diniego dell'accesso all'informazione. In primo 
luogo il richiedente che si vede rifiutare, in tutto o in parte, l'accesso deve presentare 
una domanda di conferma alla stessa istituzione che ha provveduto in merito. Contro 
l'esito del procedimento di conferma, o in caso di mancata risposta, il richiedente ha 
diritto di ricorrere contro l'operato dell'istituzione di fronte alla Corte di giustizia, o di 
presentare una denuncia al mediatore europeo. Il sistema apparecchiato dal 
Regolamento 1049, nel suo complesso, è pressoché idoneo a soddisfare quanto richiesto 
dalla Convenzione di Aarhus,ossia un ricorso di fronte a un’istituzione giudiziaria o a 
                                                 
327 Si noti che nella  Proposta di Direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio sull'accesso alla giustizia 
in materia ambientale (COM 2003/624), viceversa, è previsto che gli Stati membri introducano forme di 
ricorso non solo a favore dei soggetti abilitati, ma anche dei membri del pubblico. Ciò è tanto più 
singolare in quanto, nella relazione della Commissione alla proposta di regolamento sull'applicazione alle 
istituzioni e agli organi comunitari delle disposizioni della Convenzione di Aarhus (COM 2003/622) si 
legge “L’applicazione dei vari principi della convenzione di Århus da parte delle istituzioni e degli organi 
comunitari dimostrerà la loro intenzione di assumere gli stessi obblighi degli Stati membri in relazione 
alle competenze comunitarie in materia ambientale.” 
328 Regolamento (CE) N. 1049/2001 del Parlamento Europeo e del Consiglio del 30 maggio 2001 relativo 
all'accesso del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, cit. 
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un altro organo indipendente e imparziale stabilito dalla legge, accompagnato da una 
procedura di riesame (veloce e poco onerosa) da parte di un'autorità pubblica non 
giudiziaria. Per quanto riguarda il ricorso al Mediatore Europeo, tuttavia, si pone il 
problema che le decisioni di quest'ultimo non si impongono alla pubblica autorità che ha 
negato ingiustamente il diritto di accesso, come richiesto dall'articolo 9 della 
Convenzione.  
Per quanto riguarda il secondo comma dell'articolo 9, esso prevede che le Parti della 
Convenzione introducano idonei strumenti di ricorso per la violazione del diritto del 
pubblico di partecipare all'assunzione delle decisioni relative ad attività specifiche329. 
L'introduzione di rimedi giurisdizionali per far valere la violazione di altre disposizioni 
della convenzione è invece facoltativa. Ora, come abbiamo visto, il Regolamento 1367 
non dà attuazione all'articolo 6 della Convenzione, poiché a livello comunitario non 
vengono adottate decisioni su progetti specifici. Di conseguenza, neanche vengono 
previsti appositi strumenti di ricorso, nè viene assistito da alcun rimedio giurisdizionale 
il diritto di partecipazione all'elaborazione di piani e programmi330. In effetti tale diritto 
è stato disciplinato dal Regolamento 1367 in modo da “vincolare” il meno possibile 
l'assunzione di decisioni da parte delle Istituzioni: le istituzioni, infatti, sono 
genericamente impegnate a “tener conto” degli esiti della partecipazione e ad informare 
il pubblico delle motivazioni su cui si è basata la decisione. Un procedimento di questo 
tipo, che, nel quadro di un ordinamento nazionale, comporterebbe un controllo di tipo 
“politico” del pubblico sull'operato delle autorità, lascia viceversa i cittadini del tutto 
priva di tutela e di possibilità di reazione in un ordinamento, come quello comunitario, 
in cui il tanto lamentato deficit democratico nega la possibilità di far valere la 
responsabilità politica del soggetto che assume le decisioni.  
Vi è da chiedersi se i membri del pubblico o le ONG possano far valere il mancato 
rispetto del diritto di partecipazione, a prescindere da una previsione espressa, sulla base 
delle normali regole di accesso alla giustizia. La questione è, dunque, se tali soggetti 
possano impugnare in sede giurisdizionale un piano o programma per violazione del 
diritto di partecipazione sancito dall'articolo 9 del Regolamento 1367. I problemi da 
risolvere sono in realtà diversi. In primo luogo quello relativo alla natura dei “piani e 
programmi” e alla possibilità di ricondurli alle categorie di atti impugnabili di cui 
all'articolo 230.  
                                                 
329 Diritto sancito dall'articolo 6 della Convenzione 
330 Codificato nell'articolo 7 della Convenzione di Aarhus 
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Come abbiamo visto, l'articolo 2 del Regolamento 1367 (come d'altra parte la stessa 
Convenzione di Aarhus) offre una definizione abbastanza vaga di cosa sia un “piano o 
programma”, limitando si a richiedere che si tratti di un documento elaborato, o 
eventualmente adottato, da un'istituzione o un organo comunitario, previsto da 
disposizioni legislative, regolamentari o amministrative. Perché i cittadini abbiano 
diritto a partecipare alla sua redazione, il piano deve inoltre essere relativo alla “materia 
ambientale”, ossia concorrere alla realizzazione degli obiettivi della politica ambientale 
comunitaria, sanciti dall'articolo 174 TCE. Per espressa previsione del regolamento 
1367 rientrano in questa definizione i programmi generale d'azione in materia 
ambientale, la cui adozione è prevista dallo stesso articolo 175 del Trattato331; si può 
inoltre ritenere che vi rientrino i vari piani e programmi e strategie previsti dallo stesso 
programma quadro o da altre disposizioni comunitarie332. 
Non è semplice stabilire la natura di atti di questo tipo e, in particolare, se siano 
impugnabili ai sensi dell'articolo 230. Autorevole dottrina333 ha sottolineato come, per 
quanto il valore giuridico di questi atti possa apparire dubbio, ad essi deve riconoscersi 
un effetto vincolante almeno nella misura in cui generano un affidamento di terzi. In 
questo senso deporrebbe la stessa formulazione dell'articolo 230 che esclude che siano 
impugnabili raccomandazioni e pareri, senza ipotecare la possibilità di impugnare gli 
atti atipici quando abbiano efficacia vincolante. Ora, il sesto programma quadro è stato 
istituito con una decisione adottata ai sensi dell'articolo 251, è stato dunque tradotto in 
un atto vincolante. Per quanto riguarda le strategie tematiche, alcune delle loro 
previsioni (specialmente quelle relative alle modifiche legislative incluse nel pacchetto 
di azioni necessarie per raggiungere gli obiettivi fissati) sembrano in effetti idonee a 
generare l'affidamento di terzi334. Il punto è che, se anche se ne riconoscesse la forza 
                                                 
331 Attualmente è in vigore il sesto programma comunitario di azione in materia ambientale, istituito con 
Decisione n. 1600/2002/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 22 luglio 2002 (in GUCE L242 del 
10/09/2002, pag. 1) 
332 In attuazione del Sesto programma quadro d'azione in materia ambientale, la Commissione Europea ha 
varato sette strategie tematiche: sull'inquinamento atmosferico ( COM(2005) 446 definitivo del 
21.9.2005), sulla prevenzione e il riciclaggio dei rifiuti (COM(2005) 666 definitivo del 21/12/2005), sulla 
protezione e la conservazione dell’ambiente marino (COM(2005)504 definitivo del 24/10/2005), per la 
protezione del suolo (COM(2006)231 definitivo del 22/09/2006), sulla riduzione dell'uso dei pesticidi, 
sull'uso sostenibile delle risorse naturali ( COM(2005) 670 del 21/12/2005), sull'ambiente urbano ( 
COM(2005)718 definitivo del 11/01/2006). Nonostante il nome utilizzato (“strategie”) tali documenti 
presentano una struttura del tutto analoga a quello del sesto programma quadro (articolata in obiettivi, 
linee d'azione e target), per cui si può ritenere che siano riconducibili alla categoria dei “programmi” 
333 Pocar, Diritto dell'Unione e delle Comunità Europee, Milano, 2006, pagg. 219 e ss. 
334 Si pensi, per non fare che un esempio, alle previsioni della strategia tematica sull'inquinamento 
atmosferico che annunciano la revisione (attraverso apposite emanande direttive) dei limiti di emissione 
per determinate categorie di impianti industriali o, viceversa, escludono che simili revisioni siano adottate 
nel periodo di validità della strategia: è evidente che una tale previsione possa fondare l'affidamento del 
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vincolante, difficilmente un membro del pubblico potrebbe considerarsi direttamente e 
individualmente  riguardato da atti di questo tipo. Tuttavia non bisogna dimenticare 
l'apertura manifestata dalla giurisprudenza della Corte di Giustizia rispetto alla 
legittimazione ad agire dei titolari di diritti procedurali335. La giurisprudenza più recente 
sembra aver riconosciuto rilevanza, ai fini della legittimazione ad impugnare l'atto, al 
fatto che il ricorrente abbia partecipato al procedimento amministrativo di adozione 
dello stesso, quasi che l'attribuzione di diritti procedurali dimostri la valutazione, 
operata dal legislatore, di meritevolezza degli interessi dei soggetti cui tali diritti 
vengono riconosciuti. È vero che tale apertura si è finora manifestata in alcuni settori 
ben definiti (antidumping, concorrenza e aiuti di Stato), ma è anche vero che, finora, 
questi erano gli unici settori in cui l'ordinamento comunitario riconosceva ai privati e 
alle associazioni rappresentative di interessi il diritto di partecipare ai procedimenti 
amministrativi in capo alle istituzioni. Il riconoscimento di diritti procedurali nel 
procedimento di adozione di piani e programmi in materia ambientale potrebbe, 
analogamente, generare un'apertura rispetto al diritto dei soggetti legittimati a 
partecipare ad impugnare gli atti frutto del relativo procedimento. In questo senso 
l'attribuzione di diritti di partecipazione potrebbe portare in dote la legittimazione 
processuale, a prescindere da un'espressa previsione normativa. 
 
                                                                                                                                               
titolare di un impianto circa l'evoluzione della normativa comunitaria in materia ed eventualmente 
fondare l'interesse ad impugnare direttive, in seguito emanate, che dovessero tradire tali apsettative 
335 V. supra capitolo 2, par. 2.3.1. In dottrina G Bertezzolo, cit, pag. 395 e ss, 
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Capitolo IV. L’adeguamento del diritto comunitario derivato alla 
Convenzione di Aarhus  
1. I public participation rights nel diritto comunitario dell’ambiente 
I diritti di partecipazione del pubblico in materia ambientale sanciti dalla Convenzione 
di Aarhus erano già, almeno in parte, codificati nel diritto comunitario derivato, che 
vedeva la presenza di varie direttive tese a introdurre negli ordinamenti degli Stati 
membri diritti di informazione e partecipazione a favore dei cittadini336. I diritti di 
partecipazione sono stati introdotti nel diritto comunitario dell’ambiente dapprima in 
forma sporadica, come complemento delle discipline di settore (ad esempio, nel 
disciplinare i limiti di emissione nell’acqua o in atmosfera di determinate sostanze, si è 
anche prevista l’informazione del pubblico circa eventuali superamenti di tali limiti, 
potenzialmente dannosi per la salute); poi, a partire dagli anni ’90, i diritti di 
partecipazione hanno trovato cittadinanza stabile e generalizzata nel diritto comunitario 
dell’ambiente. L’ambiente ha anzi rappresentato un settore pilota per l’introduzione di 
forme di partecipazione democratica. Questo per varie ragioni: da un lato perché la 
qualità ambientale rappresenta un prerequisito per la qualità della vita337, e, pertanto, è 
un valore molto sentito dall’opinione pubblica; in secondo luogo, si tratta di un valore 
che interessa la generalità dei cittadini, non gruppi ristretti di addetti ai lavori; infine, la 
Comunità europea ha ben presto intuito le potenzialità di un approccio alla tutela 
dell’ambiente che coinvolgesse l’opinione pubblica, che utilizzasse i cittadini come 
“guardiani” dell’operato delle imprese e delle istituzioni. 
                                                 
336  Fra cui, in particolare, la Direttiva 85/337/CEE del Consiglio del 27 giugno 1985 concernente la 
valutazione dell'impatto ambientale di determinati progetti pubblici e privati in GU L 175 del 5.7.1985, 
pagg. 40–48; la Direttiva 90/313/CEE del Consiglio, del 7 giugno 1990, concernente la libertà di accesso 
all'informazione in materia di ambiente in GU L 158 del 23.6.1990, pagg. 56–58; la Direttiva 96/61/CE 
del Consiglio del 24 settembre 1996 sulla prevenzione e la riduzione integrate dell'inquinamento in GU L 
257 del 10.10.1996, pagg. 26–40; la Direttiva 2000/60/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 23 
ottobre 2000, che istituisce un quadro per l'azione comunitaria in materia di acque in GU L 327 del 
22.12.2000, pagg. 1–73; la Direttiva 2001/42/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 27 giugno 
2001, concernente la valutazione degli effetti di determinati piani e programmi sull'ambiente in GU L 197 
del 21.7.2001, pagg. 30–37 
337 V. Alexandre Kiss and Dinah Shelton: “Manual of european environmental law” - 2. e d. - Cambridge: 
Cambridge University Press, c1997” pag. 72, che evidenziano come il degrado dell’ambiente e le misure 
per contrastarlo abbiano riflessi non solo sulla salute e il benessere, ma anche sugli standard economici e, 
in generale, sulla qualità della vita. Per questo motivo, spesso sorgono opinioni contrastanti sulle azioni 
che andrebbero intraprese e sulla loro appropriatezza, specialmente per i diversi punti di vista espressi dal 
mondo scientifico, dalle imprese, dalle istituzioni e dai comuni cittadini; in un quadro così frammentato la 
garanzia della circolazione delle informazioni e la possibilità di un confronto rappresentano 
un’opportunità per migliorare politiche e normative ambientali.  
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Per capire il ruolo che l’Unione Europea affida alla partecipazione del pubblico 
nell’attuazione del diritto comunitario dell’ambiente è illuminante la lettura del VI 
Programma quadro in materia di ambiente, dove il ruolo dei processi partecipativi è 
enfatizzato sotto diversi aspetti, ad iniziare dall’essenziale contributo al miglioramento 
dell’attuazione della normativa vigente: ormai da anni l’Unione Europea cerca 
strumenti alternativi alla repressione e al controllo per garantire una puntuale 
applicazione del diritto comunitario dell’ambiente, nel tentativo di costruire una 
strategia differenziata, più efficace e meno costosa. In quest’ottica, il VI programma 
quadro enfatizza il ruolo che il controllo dell’opinione pubblica può avere nel private 
enforcement del diritto comunitario, in particolare nel settore ambientale. Inoltre, 
informazione e partecipazione del pubblico rappresentano il motore per cambiamenti 
comportamentali individuali e collettivi, a cui l’Unione affida un ruolo fondamentale nel 
miglioramento dello stato dell’ambiente338.  
In effetti, il diritto comunitario dell’ambiente ha rappresentato il grimaldello per 
introdurre i principi di democrazia ambientale in modo uniforme negli ordinamenti 
degli Stati membri, importando negli Stati con una minore tradizione di partecipazione 
democratica (tipicamente quelli dell’Europa meridionale) le conquiste proprie delle 
democrazie ecologiche più avanzate339.  
È tuttavia chiaro che il tema della partecipazione democratica trascende la politica 
ambientale basata sull’articolo 175 del Trattato, per sconfinare verso territori di 
competenza esclusiva degli Stati membri. Ecco che le direttive in tema di diritto di 
accesso e partecipazione, e ancor più una disciplina comunitaria dei rimedi 
giurisdizionali volti a far valere la violazione dei diritti di partecipazione negli 
ordinamenti nazionali, possono sollevare - e hanno sollevato- problemi di compatibilità 
con il principio di sussidiarietà. Infatti, poiché i diritti sanciti dalla Convenzione erano 
già, almeno in parte, disciplinati nel diritto comunitario dell’ambiente, la Commissione 
europea ha ritenuto che l’ordinamento comunitario dovesse essere reso conforme alle 
previsioni della Convenzione, prima di poter procedere alla ratifica. Sono state 
                                                 
338  V. VI Programma quadro, cit., § 2.4 “Inoltre i cittadini più informati ed attivamente impegnati nel 
processo decisionale in campo ambientale costituiscono una forza nuova e potente, che permette di 
ottenere risultati ambientali. La gente esige di avere più voce in capitolo nelle decisioni operate a livello 
municipale, regionale, nazionale ed internazionale che si ripercuotono sulla salute e sulla qualità 
dell'ambiente. Per poterlo fare tuttavia ha bisogno di informazioni di qualità, fruibili e comprensibili, e 
deve poter avvicinare i responsabili delle decisioni per poter esprimere le proprie opinioni.” 
339  La portata di tale operazione diventa palese ove si consideri, ad esempio, la disciplina del diritto di 
accesso nell’ordinamento italiano, ove, paradossalmente, la normativa sull’accesso all’informazione 
ambientale detenuta dalla pubblica amministrazione, introdotta in attuazione delle direttive comunitarie, è 
molto più avanzata – sotto il profilo della trasparenza e dell’apertura- di quella sull’accesso ai documenti 
amministrativi in generale. 
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conseguentemente varate una direttiva sull’accesso del pubblico all’informazione 
ambientale340 ed una direttiva relativa alla partecipazione del pubblico al processo 
decisionale341, entrambe recanti modifica e integrazione di precedenti atti normativi di 
analogo, ma meno garantista contenuto. Rispetto al pacchetto legislativo inizialmente 
predisposto, non ha invece visto la luce la direttiva che disciplina l’accesso alla giustizia 
in materia ambientale342, il cui procedimento di emanazione è fermo dal mese di aprile 
del 2004343.   
Nel prosieguo della trattazione verrà analizzata, per ciascuno dei pilastri della 
Convenzione, la disciplina prevista a livello comunitario prima dell’entrata in vigore 
della Convenzione di Aarhus, evidenziando le modifiche apportate per adeguare 
l’ordinamento europeo alle nuove disposizioni internazionali. Tale analisi non può 
prescindere da una valutazione circa  la compatibilità con il principio di sussidiarietà 
della tecnica normativa utilizzata dall’Unione Europea, la quale, attraverso 
l’emanazione di direttive, ha imposto l’attuazione della Convenzione negli Stati 
membri, che della stessa erano già autonomamente parte, dettando una disciplina che 
                                                 
340  Direttiva 2003/4/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 28 gennaio 2003, sull'accesso del 
pubblico all'informazione ambientale e che abroga la direttiva 90/313/CEE del Consiglio in GU L 41 del 
14.2.2003, pagg. 26–32. In estrema sintesi, la direttiva disciplina il diritto di accesso del pubblico 
all’informazione ambientale, prevedendo sia un diritto di accesso “passivo”, per cui il cittadino che ne fa 
richiesta ha diritto a ottenere le informazioni sull’ambiente in possesso delle pubbliche autorità, sia un 
diritto di accesso “attivo”, che pone in capo alle pubbliche autorità l’obbligo di raccogliere e diffondere 
l’informazione ambientale, a prescindere da specifiche richieste. La Direttiva prevede altresì l’accesso 
alla giustizia in caso di violazione del diritto di accesso all’informazione ambientale su richiesta 
341  Direttiva 2003/35/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 26 maggio 2003, che prevede la 
partecipazione del pubblico nell'elaborazione di taluni piani e programmi in materia ambientale e 
modifica le direttive del Consiglio 85/337/CEE e 96/61/CE relativamente alla partecipazione del pubblico 
e all'accesso alla giustizia in GU L 156 del 25.6.2003, pagg. 17–25. La direttiva introduce il diritto del 
pubblico di partecipare all’elaborazione dei piani e programmi in materia ambientale; amplia le facoltà 
del pubblico inerenti la partecipazione alle procedure di valutazione d’impatto ambientale e rilascio 
dell’autorizzazione ambientale integrata; introduce il diritto d’accesso alla giustizia nel caso le 
disposizioni in materia di partecipazione vengano disattese.  
342  La proposta di direttiva del parlamento europeo e del consiglio sull'accesso alla giustizia in materia 
ambientale, (Com. (2003) 624 del 24/10/2003) disciplina il diritto del pubblico interessato e di altri 
soggetti abilitati, attivi nel campo della tutela ambientale, di accedere ad uno strumento di ricorso per far 
valere l’illegittimità o l’omissione di atti in materia ambientale da parte delle pubbliche autorità. 
343  Il pacchetto normativo per l’attuazione della Convenzione è completato dala decisione di approvazione 
della Convenzione a nome della Comunità Europea  (Decisione 2005/370/CE del Consiglio, del 17 
febbraio 2005, relativa alla conclusione, a nome della Comunità europea, della convenzione sull'accesso 
alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai processi decisionali e l'accesso alla giustizia in 
materia ambientale in GU L 124 del 17.5.2005, pagg. 1–3) e dal regolamento per l’applicazione della 
Convenzione alla Istituzioni comunitarie (Regolamento 1367/2006/CE del Parlamento Europeo e del 
Consiglio del 6 settembre 2006 sull’applicazione alle istituzioni e agli organi comunitari delle 
disposizioni della convenzione di Aarhus sull’accesso alle informazioni, la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali e l’accesso alla giustizia in materia ambientale in GU L 264 del 25.9.06 pagg. 13 e 
ss.). Colpisce in modo particolare il fatto che la Comunità abbia ritenuto di procedere all’approvazione 
della Convenzione prima dell'approvazione del regolamento che ne impone l’applicazione alle Istituzioni, 
dopo aver più volte affermato la necessità di un previo adeguamento dell’ordinamento comunitario alle 
previsioni della Convenzione. 
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con qualche difficoltà può ritenersi coperta dall’articolo 175 del Trattato. 
2. L’accesso all’informazione ambientale 
2.1 La direttiva 90/313/CEE 
La tutela del diritto di accesso all’informazione ambientale può essere garantita con 
un’ampiezza variabile nei diversi ordinamenti giuridici: in senso restrittivo, il diritto 
all’informazione comporta la semplice libertà di ricercare l’informazione; in senso più 
ampio può comprendere il diritto di accedere all’informazione, o, ancor più, di riceverla 
a prescindere da qualsiasi richiesta. Il correlativo obbligo che grava sullo Stato può 
spaziare, quindi, dal non interferire con la ricerca dell’informazione da parte del 
pubblico, per arrivare fino all’obbligo di acquisire, certificare e diffondere 
l’informazione, tanto quella già in possesso delle pubbliche autorità, quanto quella 
correlata ad attività svolte dai privati che possono produrre effetti sull’ambiente344. 
Le direttive comunitarie hanno iniziato a prevedere l’accesso all’informazione 
ambientale fin dagli anni ’70, inizialmente su temi specifici o a vantaggio di gruppi 
definiti della popolazione. La prima direttiva a prevedere la diffusione 
dell’informazione è stata la 76/160/CEE345 sulla qualità delle acque di balneazione, che 
fin dal preambolo prende atto che “l’opinione pubblica manifesta un crescente interesse 
per i problemi relativi all'ambiente e al miglioramento della sua qualità; occorre quindi 
informarla obiettivamente sulla qualità delle acque di balneazione”; sulla base di tale 
considerazione l’articolo 13 della direttiva prevede che gli Stati membri presentino alla 
Commissione un report periodico sullo stato delle proprie acque di balneazione, che la 
Commissione pubblica, dopo aver acquisito il preventivo accordo dello Stato membro 
interessato. D’altra parte, altre direttive emanate nello stesso torno di anni non 
prevedevano la pubblicazione delle informazioni trasmesse dagli Stati346, e, in taluni 
                                                 
344  V. Kiss e Shelton, op. cit, pagg. 73 e ss. V. anche la distinzione operata da N. Popovich fra “diritto a 
sapere”, che implica un’attività positiva di ricerca dell’informazione da parte della pubblica autorità, e 
“accesso all’informazione”, riferito unicamente all’informazione già esistente e disponibile 
(N.Popovic,The Right to Participate in Decisions that Affect the Environment, Pace Environmental Law 
Review, 1993, pag. 683) 
345  Direttiva 76/160/CEE del Consiglio, dell'8 dicembre 1975, concernente la qualità delle acque di 
balneazione GU n. L 031 del 05/02/1976 pag. 0001 - 0007 
346  Direttiva 76/646 del Consiglio, concernente l’inquinamento causato da alcune sostanze pericolose 
rilasciate nell’ambiente acquatico della Comunità, GU L 129 del 1976, pag. 23; direttiva 80/68/CEE del 
Consiglio, del 17 dicembre 1979, concernente la protezione delle acque sotterranee dall'inquinamento 
provocato da certe sostanze pericolose, GU L 229 del 1980, pag. 11 
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casi, non prevedevano neanche un obbligo di reporting347. Tale quadro normativo è 
testimone del fatto che si iniziasse a sentire l’esigenza di raccogliere l’informazione 
ambientale, ma vi fossero ancora gravi remore a diffonderla: sulle istituzioni pubbliche 
gravava l’obbligo di controllo sullo stato dell’ambiente, ma non si riteneva utile, né 
necessario, coinvolgere l’opinione pubblica. Similmente, alcune direttive relative 
all’inquinamento atmosferico, che stabilivano i limiti di concentrazione in atmosfera per 
il biossido di zolfo, le polveri sottili, il piombo e il biossido di carbonio richiedevano 
che gli Stati membri sottoponessero alla Commissione relazioni sui superamenti dei 
limiti, ma non facevano cenno all’obbligo di informarne il pubblico. Fra le direttive di 
quella generazione, solo la 84/360/CEE348 prevedeva che gli Stati membri adottassero le 
misure necessarie affinchè le domande di autorizzazione e le decisioni delle competenti 
autorità fossero messe a disposizione del pubblico, fatte salve le norme a tutela del 
segreto industriale. 
In quegli stesi anni, fu l’incidente di Seveso, che provocò una fuga di diossina con i 
conseguenti incalcolabili rischi per la popolazione, a porre in evidenza la necessità non 
solo di prevedere misure di sicurezza in caso di incidenti industriali, ma di rendere 
edotte le popolazioni esposte del rischio industriale e delle misure di sicurezza da porre 
in essere in caso di loro concretizzazione. Fu quindi varata la c.d. direttiva Seveso349, 
che introduceva l’obbligo per i titolari di impianti industriali a rischio di incidente 
rilevante di portare a conoscenza della popolazione potenzialmente esposta al rischio e 
rendere disponibili al pubblico le misure di sicurezza e i comportamenti da adottare in 
caso di incidente, a prescindere da qualsiasi richiesta in tal senso. La successiva 
Direttiva Seveso II ha aggiunto a tale previsione l’obbligo di mettere a disposizione del 
pubblico il rapporto di sicurezza, ovvero il documento in cui il gestore di uno 
stabilimento industriale descrive i rischi originati dall’attività che si svolge 
nell’impianto e le misure adottate per prevenirli e contenerli. È inoltre previsto, in via 
generale, che le autorità competenti per la sorveglianza sugli impianti forniscano al 
pubblico, su richiesta, tutti i dati e le informazioni trasmessi dal gestore e relativi, ad 
                                                 
347  Direttiva 80/778/CEE del Consiglio, del 15 luglio 1980, concernente la qualità delle acque destinate al 
consumo umano, GU n. L 229 del 30/08/1980 pag. 0011 - 0029 
348  Direttiva 84/360/CEE del Consiglio del 28 giugno 1984 concernente la lotta contro l'inquinamento 
atmosferico provocato dagli impianti industriali, GU n. L 188 del 16/07/1984 pag. 0020 – 0025- articolo 9 
349  Direttiva 82/501/CEE del Consiglio, del 24 giugno 1982, sui rischi di incidenti rilevanti connessi con 
determinate attività industriali (c.d. direttiva Seveso), GU n. L 230 del 05/08/1982 pag. 0001 – 0018, ora 
abrogata e sostituita dalla Direttiva 96/82/CE del Consiglio del 9 dicembre 1996 sul controllo dei pericoli 
di incidenti rilevanti connessi con determinate sostanze pericolose (c.d. Seveso II), GU n. L 010 del 
14/01/1997 pag. 0013 – 0033. La necessità di una nuova direttiva derivava, fra l’altro, dalla necessità di 
rendere la disciplina conforme ai principi in materia di trasparenza dettati dalla nuova direttiva 
90/313/CEE, su cui V. infra. 
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esempio, ad incidenti intercorsi350.   
Alla stessa finalità, di tutelare particolari soggetti esposti dai rischi per la salute 
derivanti da prodotti e processi produttivi pericolosi, erano ispirate le varie direttive 
sulla sicurezza nei luoghi di lavoro, a partire dalla direttiva quadro 89/391/CEE351, la 
prima a includere previsioni sull’informazione e consultazione dei lavoratori. Le 
direttive di attuazione hanno poi disciplinato gli standard minimi di salute e sicurezza 
sui luoghi di lavoro, la protezione dai rischi correlati alla presenza di agenti fisici, 
chimici o biologici, o, più nello specifico, la protezione da agenti particolarmente 
rischiosi, come piombo e amianto, ovvero la sicurezza nello svolgimento di particolari 
attività, come la pesca o l’attività mineraria. In tutti questi casi i lavoratori devono 
essere informati dei rischi che corrono e delle misure di sicurezza disponibili. 
Le direttive finora descritte si caratterizzavano, tuttavia, per essere provvedimenti 
relativi a specifiche tipologie di informazione e a particolari destinatari dell’obbligo di 
informazione. L’obbligo di rendere disponibile l’informazione ambientale è stato 
generalizzato, per la prima volta, attraverso la direttiva 85/337/CEE, che ha introdotto 
l’obbligo di effettuare una preventiva  Valutazione dell’Impatto Ambientale (VIA) di 
determinate categorie di progetti pubblici e privati. Al fine di consentire la valutazione 
degli effetti sull’ambiente naturale, il proponente del progetto è tenuto a presentare uno 
studio di impatto ambientale, in cui vengono descritti le caratteristiche del progetto e del 
sito su cui insiste, gli impatti prevedibili (emissioni in acqua e in atmosfera, produzione 
di rifiuti e consumo di materie prime, interferenze con le specie e gli ecosistemi) e le 
misure adottate per contenerli. L’articolo 6 della direttiva prevede che debbano essere 
resi pubblici tanto i progetti presentati per l’autorizzazione, quanto le informazioni 
contenute nello studio di impatto e gli eventuali provvedimenti di autorizzazione352. La 
VIA ha dunque introdotto un meccanismo per il quale anche i privati, proponenti di 
progetti che possono comportare un significativo impatto ambientale, sono tenuti a 
raccogliere e diffondere informazioni di carattere ambientale. 
L’accesso all’informazione ambientale è stato quindi reso regola generale con 
                                                 
350  L’articolo 20, tuttavia, fa salve le esigenze di riservatezza legate a la riservatezza dei procedimenti delle 
autorità competenti e della Commissione; - la riservatezza delle relazioni internazionali e della difesa 
nazionale; - la pubblica sicurezza; - il segreto istruttorio o di una procedura giudiziaria in corso; - i segreti 
commerciali e industriali, anche attinenti alla proprietà intellettuale; - la segretezza dei dati e/o degli 
schedari personali; - dati forniti da un terzo se quest'ultimo chiede che rimangano riservati.  
351  Direttiva 89/391/CEE del Consiglio, sulla protezione dei lavoratori contro i rischio sul posto di lavoro, 
GU L 183 del 1989 
352  La direttiva prevede che il pubblico debba essere informato per consentire la partecipazione alla fase 
decisionale. Su tale aspetto V. infra, par. 3.1 
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l’approvazione della direttiva 90/313/CEE353 sulla libertà di accesso all’informazione 
ambientale, che ha sancito il principio per cui le pubbliche autorità sono tenute a 
rendere disponibili le informazioni di carattere ambientale a chiunque le richieda, senza 
che il richiedente debba vantare o dimostrare un interesse qualificato. Anche in questo 
caso il volano per l’emanazione della direttiva354 fu offerto da una tragedia, quella di 
Chernobil dell’aprile 1986, che rese l’opinione pubblica più sensibile alla necessità di 
ricevere un’informazione corretta e tempestiva. L’oggetto del diritto di accesso garantito 
dalla direttiva era l’informazione ambientale, ossia le informazioni relative allo stato 
dell’ambiente, quelle relative ad attività o misure che hanno o possono avere un impatto 
negativo sull’ambiente e le attività o misure destinate a proteggerlo. Erano tenute a 
garantire l’accesso le pubbliche autorità, ossia le pubbliche amministrazioni con compiti 
legati alla tutela dell’ambiente, nonché gli “organismi con responsabilità pubbliche per 
l’ambiente” soggetti al controllo di autorità pubbliche (si pensi a una società incaricata 
di gestire il servizio idrico, o la raccolta dei rifiuti). Titolare della libertà di accesso 
all’informazione era “chiunque”, qualunque richiedente, senza riguardo alla cittadinanza 
o alla residenza e senza che debba essere dimostrato un particolare interesse. Peraltro la 
libertà di accesso era soggetta a diverse eccezioni, formulate in termini piuttosto 
generici, relative vuoi al tenore della richiesta, vuoi alla presenza di interessi 
configgenti con la trasparenza e ritenuti meritevoli di tutela355. Nel primo periodo di 
vigenza della direttiva era peraltro dubbio se la portata delle eccezioni fosse soggetta al 
giudizio della Corte di Giustizia, se, cioè, la Corte fosse o meno titolata a stabilire se 
un’autorità nazionale avesse correttamente interpretato la portata di una delle eccezioni: 
la successiva giurisprudenza della Corte ha fugato ogni dubbio in merito356. La 
procedura si doveva concludere in due mesi e ogni rifiuto doveva essere motivato. 
                                                 
353  Direttiva 90/313/CEE del 7/06/1990, sulla libertà di accesso alle informazioni sull’ambiente, GU L 158 
del 1990, pag. 56 
354 La cui trattazione in sede legislativa era iniziata nel luglio 1985, V. doc. B2-736/85 del 16 luglio 1985 del 
Parlamento europeo. 
355  In base all’articolo 3 della direttiva, gli Stati membri potevano prevede il rigetto delle richieste di 
informazioni in grado di incidere negativamente sui seguenti interessi: - la riservatezza delle deliberazioni 
delle autorità pubbliche, le relazioni internazionali e la difesa nazionale;- la sicurezza pubblica;- questioni 
che sono in discussione, sotto inchiesta (ivi comprese le inchieste disciplinari) o oggetto di un'azione 
investigativa preliminare, o che lo siano state;- la riservatezza commerciale ed industriale, ivi compresa la 
proprietà intellettuale;- la riservatezza dei dati e/o schedari personali;- il materiale fornito da terzi senza 
che questi siano giuridicamente tenuti a fornirlo;- il materiale che, se divulgato, potrebbe rendere più 
probabile un danno all'ambiente cui esso si riferisce. Una richiesta di informazioni poteva inoltre essere 
respinta qualora comportasse la trasmissione di documenti o dati incompleti o di comunicazioni interne, 
ovvero qualora fosse manifestamente infondata o formulata in termini troppo generali. 
356  V. Kiss e Shelton, op.cit., pag. 77. La Corte di Giustizia si è in effetti pronunciata sulle modalità di 
recepimento della direttiva e sulla concreta applicazione che essa ha ricevuto negli Stati membri. V. 
Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo sull'esperienza acquisita 
nell'applicazione della direttiva del consiglio 90/313/CEE del 7 giugno 1990, pag. 6 e ss. 
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Contro la decisione gli Stati dovevano prevedere rimedi di carattere amministrativo o 
giurisdizionale, in accordo con il sistema giudiziario nazionale.  
Volendo effettuare una valutazione sommaria, nella direttiva 90/313/CEE erano già 
presenti tutti gli elementi del diritto di accesso come connotato dagli strumenti 
normativi successivi, ma la sinteticità del testo e la novità delle sue previsioni hanno 
determinato diverse criticità in fase di applicazione357. Una misura di tali difficoltà è 
rappresentata dal fatto che nei primi anni di applicazione della direttiva il 6% delle 
denunce pervenute alla DG ambiente della Commissione riguardava casi di cattiva 
attuazione della stessa. Gran parte delle disposizioni ha sollevato problemi: così la 
definizione di informazione ambientale, che si è prestata ad interpretazioni restrittive a 
livello nazionale, o di pubblica autorità, che ha consentito di escludere pubbliche 
amministrazioni che detenevano informazioni ambientali, ma la cui attività principale 
non era connessa alla tutela dell’ambiente. Gli Stati hanno, inoltre, interpretato in modo 
piuttosto ampio il regime delle eccezioni, prevedendo la possibilità di escludere 
l’accesso anche a tutela di informazioni industriali e commerciali al di fuori dell’ambito 
del segreto industriale, ovvero includendo nell’ambito delle inchieste giudiziarie e 
amministrative la generalità dei procedimenti amministrativi358359. Così pure hanno 
lasciato a desiderare la tempistica della risposta, andandosi normalmente ben oltre i 60 
giorni previsti -almeno per l’effettiva messa a disposizione delle informazioni- e le 
procedure di ricorso, normalmente poco tempestive o addirittura onerose. In generale, la 
Commissione, nel valutare l’attuazione della direttiva negli Stati membri ha individuato 
alcune aree critiche, che costituivano ambiti di miglioramento del testo normativo360. In 
particolare la Commissione ha ritenuto che andassero rese più stringenti le definizioni di 
informazione ambientale a autorità pubblica tenuta a rendere disponibile 
l’informazione; che andasse disciplinato meglio il regime delle eccezioni, operando in 
                                                 
357  Si veda in proposito la Relazione della Commissione al Consiglio e al Parlamento Europeo sull'esperienza 
acquisita nell'applicazione della direttiva del consiglio 90/313/CEE del 7 giugno 1990, concernente la 
libertà di accesso all'informazione in materia di ambiente, COM 2000 (400) del 29/06/2000, prevista 
dall’articolo 8 della Direttiva come strumento per valutare la necessità di modifiche e revisioni al testo 
normativo. V. anche R.Hallo (ed),The Implementation and Implications of Directive 90/313 (London: 
Kluwer Law International,1996) 
358  Sul punto specifico V. Corte di Giustizia, 17/06/1998, C-321/96 Wilhelm Mecklenburg c/ Consiglio 
regionale del Kreis Pinneberg, GU C 258 del 15.8.1998, pag. 11, in cui si afferma il principio per cui un 
procedimento amministrativo integra un’”azione investigativa preliminare” ai sensi della direttiva, solo se 
precede immediatamente un procedimento contenzioso o quasi contenzioso e nasca dall'esigenza di 
acquisire prove o di istruire un procedimento prima che si apra la fase processuale vera e propria. 
359  In ogni caso, tutti gli Stati, tranne l’Italia e la Grecia, hanno recepito la direttiva nei termini previsti 
(1994), anche se in modo non sempre completo e rigoroso. Per una disamina delle legislazioni nazionali 
in materia V. Kiss e Shelton, op. cit. pag. 79 e s. 
360  V. Relazione sull’applicazione della direttiva 90/313/CEE, cit. pagg. 10 e ss. 
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alcuni casi un bilanciamento ope legis degli interessi in gioco; che andasse accorciato il 
termine per la risposta, lasciando la possibilità di proroga solo per i casi più complessi, 
prevedendo l’obbligo di una risposta espressa e completa (cioè comprensiva delle 
informazioni richieste); che, oltre alla procedura di riesame giurisdizionale, dovesse 
essere sempre offerta, in alternativa, anche una procedura amministrativa, più veloce e 
meno onerosa; che venissero rafforzate le iniziative di comunicazione delle 
informazioni su iniziativa dell’autorità. 
2.2 Le Linee guida di Sofia e la Convenzione di Aarhus 
Ino ogni caso, la direttiva 90/313/CEE ha rappresentato il punto di partenza per le 
elaborazioni condotte dalla Conferenza interministeriale, voluta dall’UNECE, 
“Environment for Europe” (Sofia, 23-25 ottobre 1995), che ha adottato le Linee guida di 
Sofia sull’accesso all’informazione ambientale e la partecipazione del pubblico ai 
processi decisionali in materia ambientale361. Le linee guida di Sofia sono partite dalla 
direttiva per andare oltre, ampliando il diritto all’informazione sotto vari aspetti362. In 
particolare, hanno reso più stringente l’obbligo delle pubbliche autorità di raccogliere e 
diffondere l’informazione ambientale, disponendo la creazione di circuiti 
istituzionalizzati attraverso i quali, chi esercita attività potenzialmente dannose, deve 
trasmettere tempestivamente i dati del monitoraggio, e prevedendo che le informazioni 
detenute dall’autorità debbano essere trasparenti, cioè debba essere facile per i cittadini 
sapere che informazioni sono disponibili, chi le detiene e come è possibile accedervi. Le 
linee guida, che pur prevedono un regime di eccezioni simile a quello della direttiva 
90/313/CEE, prevedono che le eccezioni debbano essere interpretate restrittivamente, 
dando priorità alle ragioni della trasparenza.  
Le Linee guida di Sofia, e il processo “Environment for Europe”, hanno costituito il 
punto di partenza per l’elaborazione della Convenzione di Aarhus. La Convenzione ha 
superato la direttiva 90/313/CEE sotto diversi aspetti363. In primo luogo ha fornito una 
definizione più ampia di "informazioni sull'ambiente”, includendovi una gamma più 
vasta di aspetti connessi all'ambiente, come la salute e la sicurezza umana, le condizioni 
di vita dell'uomo, i siti culturali, l'analisi costi-benefici e altre analisi e presupposti 
economici usati per l'adozione di misure relative all'ambiente; così pure ha modificato la 
                                                 
361 Su cui V. supra capitolo 1, par. 2 
362 V. Kiss e Shelton, cit., pag 78 
363  Come riconosciuto anche dalla Commissione nella relazione sull’attuazione della direttiva 90/313/CEE, 
cit, pag 9. Per un’analisi dettagliata delle differenze fra Direttiva e Convenzione V. Maria Lee and 
Carolyn Abbot The usual suspects? Participation under the Aarhus Convention, The Modern Law Review 
2003, v. 66, n. 1, January, p. 80-108 
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definizione di "pubbliche autorità", tale da comprendere l'amministrazione a livello 
centrale, regionale e locale e tutti i soggetti che svolgono funzioni amministrative 
pubbliche in forza del diritto nazionale, compresi coloro che esplicano specifiche 
mansioni, attività o servizi relativi all'ambiente, altri soggetti che hanno responsabilità o 
funzioni pubbliche o che forniscono pubblici servizi in relazione all'ambiente sotto il 
controllo del governo, o coloro che svolgono funzioni amministrative pubbliche. In 
seconda battuta, la Convenzione ha disciplinato in modo più particolareggiato la forma 
in cui le informazioni devono essere fornite, obbligando i soggetti detentori delle stesse 
a renderle disponibili, in via di principio, nella forma specificata da chi chiede di 
consultarle, a meno che non sussistano ragionevoli motivi (che devono essere indicati) 
per cui la pubblica autorità ritenga opportuno fornirle in altra forma o a meno che le 
informazioni non siano già pubblicamente disponibili in altra forma. Per quanto 
riguarda la procedura di accesso alle informazione, è previsto un termine più breve- un 
mese, salvo proroga per i casi più complessi- entro il quale devono essere messe a 
disposizione le informazioni richieste e sono stati notevolmente limitati i casi di 
esclusione, in particolare prescrivendo un’interpretazione restrittiva delle eccezioni e 
prevedendo l’obbligo di tener conto del pubblico interesse tutelato dalla divulgazione 
delle informazioni. Sul piano dei rimedi per la violazione del diritto di accesso, la 
Convenzione ha reso più efficaci  le procedure per il riesame degli atti o delle omissioni 
delle pubbliche autorità; in particolare prevedendo che, affianco della procedura 
giurisdizionale, debba essere sempre prevista una procedura rapida per il riesame della 
decisione da parte della stessa autorità pubblica che l'ha emanata o da parte di un 
organismo indipendente e imparziale istituito dalla legge364. Infine, sono stati imposti 
obblighi supplementari alle autorità nazionali per la raccolta e la diffusione attiva di 
informazioni365.  
2.3 Le modifiche introdotte a seguito della Convenzione di Aarhus: la direttiva 
2003/4/CE 
A seguito della firma della Convenzione di Aarhus, la Commissione Europea ha 
presentato una proposta di modifica della direttiva 90/313/CEE366, ormai inadeguata 
                                                 
364  Mentre nella Direttiva 90/313 gli Stati potevano prevedere alternativamente le due vie di ricorso 
365 In particolare la Convezione prevede la pubblicazione periodica di un rapporto nazionale sullo stato 
dell’ambiente e un sistema di inventari e registri sulle fonti di emissione (V. Lee and Abbot, op cit, pag. 
92, che enfatizzano l’importanza di tali strumenti di accesso attivo all’informazione nell’ottica di un 
potenziamento del ruolo del pubblico e delle ONG nell’enforcement del diritto ambientale)  
366  Proposta di direttiva del Parlamento Europeo e del Consiglio sull’accesso del pubblico all'informazione 
ambientale, COM(2000) 402 definitivo, del 29/06/2000, in GU C 337 28.11.2000, p. 0156 
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rispetto al testo internazionale. Come esposto nella relazione introduttiva alla proposta, 
la revisione aveva il triplice obiettivo di correggere le criticità emerse nell'applicazione 
pratica della direttiva 90/313/CEE, spianare la strada alla ratifica da parte della 
Comunità europea della Convenzione di Aarhus e adeguare la direttiva 90/313/CEE agli 
sviluppi delle tecnologie dell'informazione, emanando una direttiva di "seconda 
generazione" che riflettesse i nuovi modi di creazione, raccolta, archiviazione e 
trasmissione dell'informazione. La Commissione ha scelto, per ragioni di trasparenza, di 
non intervenire con modifiche puntuali sul testo della direttiva, ma di emanare una 
direttiva radicalmente nuova, che fornisse ai destinatari un testo legislativo “unico, 
chiaro e coerente”. 
Volendo effettuare una valutazione, la nuova direttiva è andata a colmare le carenza 
riscontrate nel testo precedente e presenta un buon livello di conformità, nel testo e 
nello “spirito”, rispetto alla Convenzione di Aarhus. La prima differenza da mettere in 
risalto fra la precedente direttiva 90/313/CEE e la nuova 2003/4/CE è nel titolo: mentre 
la direttiva 90/313 era dedicata alla libertà di accesso all’informazione, infatti, il testo 
che l’ha sostituita sancisce il diritto di accesso. La differenza terminologica rimarca il 
passaggio da una situazione in cui l’autorità pubblica si impegna a non opporre 
difficoltà a chè il cittadino possa procurarsi le informazioni, alla diversa prospettiva per 
cui l’autorità ha il dovere di metterle a disposizione e facilitarne l’acquisizione. Questo 
si riflette da un lato in un cambiamento dell’ampiezza degli obblighi posti in capo 
all’amministrazione, dall’altro in una più ampia tutela delle ragioni del cittadino 
nell’esercizio del diritto. 
Nel dettaglio, la definizione di autorità pubblica è stata ampliata e resa coerente con la 
Convenzione di Aarhus, includendovi, oltre alla pubblica amministrazione, i soggetti 
che svolgono pubbliche funzioni o forniscono pubblici servizi connessi all’ambiente 
sotto il controllo degli apparati amministrativi. La definizione di informazione 
ambientale è stata resa molto più precisa e coerente con la definizione contenuta nella 
Convenzione; in alcuni casi è addirittura più completa e dettagliata, avendo raccolto le 
sollecitazione emerse in tal senso nell’ambito del dibattito interistituzionale. Così 
vengono incluse fra le informazioni ambientali anche le misure di protezione e 
salvaguardia poste in essere, le relazioni sull’attuazione della legislazione ambientale367, 
e, fra le informazioni connesse alla tutela della salute, quelle relative alla 
                                                 
367  Si tratta di un’esigenza specifica sollevata dal fatto che varie direttive europee prevedevano l’obbligo per 
gli Stati di riferire alla Commissione sullo stato di attuazione della normativa ambientale, senza che fosse 
sistematicamente prevista la pubblicità di tali relazioni (V. quanto detto supra nel par. 1).  
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contaminazione della catena alimentare368. 
Per quanto riguarda le modalità di accesso all’informazione ambientale su richiesta, 
esse sono state rese coerenti con la Convenzione per quanto riguarda sia la tempistica 
che la forma del rilascio dell’informazione. In particolare la direttiva prevede che, anche 
con riferimento all’informazione rilasciata su richiesta, gli Stati adottino 
un’organizzazione degli uffici funzionale a facilitare l’accesso, da un lato creando 
appositi elenchi e registri che portino a conoscenza del pubblico la natura e l’ubicazione 
dei dati disponibili, dall’altro incaricando uffici e funzionari deputati a facilitare 
l’accesso.  
Come già accennato, un aspetto particolarmente delicato del diritto di accesso, in grado 
di condizionare la reale ampiezza del diritto, è quello delle eccezioni. Anche la direttiva 
reca la distinzione, presente nella Convenzione, fra eccezioni fondate sul tenore della 
richiesta ed eccezioni attinenti alla protezione di interessi confliggenti. Per quanto 
attiene alle prime, sono ammesse in termini molto restrittivi, proprio perché la direttiva 
pone in capo agli Stati un obbligo generale di facilitare l’accesso, prestando al pubblico 
l’assistenza necessaria nel formulare i quesiti, precisare le domande generiche e 
indirizzare correttamente quelle pervenute ad un’autorità diversa da quella che detiene 
l’informazione. L’unica eccezione fondata sul tenore della richiesta veramente 
penalizzante è quella relativa alla possibilità di negare l’accesso ai documenti 
incompleti o alle comunicazioni interne369. 
Per quanto riguarda le eccezioni fondate sulla presenza di interessi alla riservatezza 
meritevoli di tutela, esse sostanzialmente ricalcano quelle previste dalla Convenzione370. 
La direttiva prevede una clausola generale per cui le eccezioni debbono essere 
interpretate in modo restrittivo, tenendo conto dell’interesse pubblico tutelato dalla 
divulgazione. Bisogna notare, tuttavia, che la Convenzione di Aarhus pone come 
criterio generale di bilanciamento il fatto che le informazioni richieste siano relative alle 
emissioni: qualunque sia l’eccezione addotta, la pubblica autorità è tenuta a soppesarla 
con particolare attenzione se l’informazione richiesta riguarda le emissioni. Sotto questo 
                                                 
368  Tale previsione riflette l’attenzione sollevata presso l’opinione pubblica europea dal tema degli OGM e 
della contaminazione da pesticidi e inquinanti organici persistenti (POP), tema divenuto di particolare 
attualità proprio nel periodo di approvazione della direttiva. 
369  La Convenzione di Aarhus consentiva alle parti di introdurre una tale eccezione, qualora questa fosse 
prevista dal diritto interno o dalla consuetudine, pur imponendo l’obbligo di bilanciarla con l’interesse 
alla divulgazione. Tale previsione è stata introdotta nella direttiva, poiché la riservatezza dei documenti 
interni è tradizionalmente prevista nell’ordinamento comunitario (V. supra, cap 2, par. 2.1.2), portando 
tuttavia al controsenso di consentirne l’introduzione anche in ordinamenti nazionali che non dovessero, 
per ipotesi, prevederla. 
370  L’unica differenza rimarcabile è l’aggiunta del riferimento all’interesse pubblico a mantenere la 
riservatezza statistica e il segreto fiscale (articolo 4, comma 2 lett. d) 
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profilo, la direttiva contiene una disposizione per un verso più restrittiva, per l’altro più 
garantista: ds un lato prevede, infatti, che l’interesse alla pubblicità dei dati sulle 
emissioni debba essere ponderato non rispetto a tutte le categorie di eccezioni, ma solo 
ad alcune371; dall’altro, tuttavia, prevede che, nei casi individuati, la ponderazione vada 
sempre a favore della pubblicità dei dati sulle emissioni. 
Rispetto alla precedente direttiva 90/313/CEE, l’adeguamento alla Convenzione di 
Aarhus ha comportato un mutamento sostanziale della disciplina dell’accesso attivo, 
prima allo stato embrionale. L’articolo 7 della direttiva 2003/4/CE prevede ora che 
diverse tipologie di informazioni debbano essere rese disponibili a prescindere da 
qualunque richiesta e disciplina le misure specifiche che gli Stati sono tenuti a porre in 
essere a tal fine372. In aggiunta rispetto agli obblighi imposti dalla Convenzione, è 
previsto che debbano essere messe a disposizione del pubblico le autorizzazioni per 
attività che producono un impatto ambientale significativo e gli studi di impatto 
presentati dai richiedenti ai fini dell’autorizzazione373. Non si può tuttavia nascondere 
che la disponibilità di dati, di per sé, non necessariamente risolve la carenza di 
informazione, concetto che implica la possibilità di comprendere il significato e le 
implicazioni dei dati che vengono forniti. Su questo terreno si scontrano due rischi 
opposti: i dati grezzi, infatti, sono fruibili solo da un pubblico di esperti; d’altra parte 
l’elaborazione finalizzata alla divulgazione può fornire l’occasione per la manipolazione 
della realtà374. 
Infine, la direttiva 2003/4/CE affronta il tema dell’accesso alla giustizia. Anche la 
direttiva 90/313/CEE prevedeva la possibilità di richiedere un riesame giudiziario o 
amministrativo delle decisioni relative all’accesso all’informazione in conformità con i 
sistemi giuridici degli Stati membri. La nuova direttiva 2003/4/CE (articolo 6) ha reso 
tale previsione più pregnante e dettagliata, introducendo, l’obbligo per gli Stati di 
prevedere un doppio canale di accesso alla giustizia375: una procedura amministrativa 
                                                 
371  E in particolare delle eccezioni di cui alle lettere a, d,f, g, h del comma 2, articolo 4 (rispettivamente, 
segretezza delle deliberazioni, segreto industriale, privacy, informazioni fornite spontaneamente da terzi, 
protezione dell’ambiente). 
372  Nella direttiva le disposizioni di dettaglio necessarie a rendere disponibili le informazioni sono dettate 
nell’articolo relativo all’accesso passivo, anziché in quella dell’accesso attivo, come avviene invece nella 
Convenzione. Tuttavia non si può non ritenere che le stesse trovino applicazione anche in relazione 
all’articolo 7. 
373  Tale previsione è giustificata dal fatto che la direttiva 85/337/CE già prevedeva la pubblicità degli studi di 
impatto ambientale e delle relative autorizzazioni. 
374 L’incomprensibilità dei dati grezzi e la manipolazione dei dati elaborati rappresentano sovente un 
problema per la reale partecipazione del pubblico alle procedure di VIA. V. sul punto S.Ellworthy and 
J.Holder, Environmental Protection –Text and Materials (London:Butterworths,1997), capitolo 10. 
375 V. European Commission,Report from the Commission to the Council and the European Parliament on the 
Experience Gained in the Application of Council Directive 90/313 on Freedom of Access to Information 
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rapida e poco oneroso, da esperire di fronte alla stessa autorità che ha assunto la 
decisione sul diritto di accesso, o da un’altra pubblica autorità o da un organo 
indipendente e imparziale previsto dalla legge. E, in aggiunta, una procedura di ricorso 
davanti a un’autorità giurisdizionale, in grado di emettere pronunce definitive e 
vincolanti per la pubblica autorità. 
3. La partecipazione del pubblico al processo decisionale. 
3.1 Le direttive europee in materia di partecipazione. 
Il diritto comunitario dell’ambiente attribuisce un notevole valore alla partecipazione 
del pubblico. Come illustrato nel VI programma Quadro di azione in materia di 
ambiente, la partecipazione rappresenta, in particolare, uno strumento per migliorare 
l’applicazione del diritto comunitario: sia perché il pubblico che prende parte 
all’assunzione delle decisioni si sente più coinvolto e più incline a dare applicazione alla 
normativa per quanto lo concerne, sia perché, tutti i meccanismi che garantiscono la 
trasparenza del processo decisionale consentono ai cittadini di “controllare” l’operato 
del decisore politico e delle autorità amministrative, inducendo indirettamente gli Stati 
membri a una migliore attuazione della normativa comunitaria. In definitiva, il 
contributo del pubblico e dei portatori di interesse contribuisce all’elaborazione di 
politiche migliori e all’assunzione di decisioni più ponderate, che saranno poi più 
facilmente osservate in quanto condivise376. La partecipazione, cioè, è utile ad avere un 
quadro conoscitivo più esaustivo, una più completa rappresentazione degli interessi in 
gioco, un controllo democratico sulle decisioni assunte, decisioni condivise e, quindi, 
più facilmente eseguite. 
Quella contenuta nel VI Programma quadro è la più recente elaborazione di concetti che 
sono andati sviluppandosi nel diritto comunitario dell’ambiente nel corso degli anni ’80. 
La prima forma di partecipazione del pubblico all’assunzione di decisioni in materia 
ambientale è stata introdotta attraverso la già citata Direttive 85/337/CEE relativa alla 
Valutazione d’Impatto Ambientale (VIA).  
                                                                                                                                               
on the Environment ,COM (2000)400 final, punto 11, in cui si sottolinea come il doppio canale di accesso 
alla giustizia sia essenziale per consentire un ricorso effettivo ai cittadini, che verrebbero senz’altro 
scoraggiati dall’obbligo di intraprendere un procedimento giudiziario, nella maggior parte dei casi lungo 
ed oneroso.  
376 V. VI Programma Quadro in materia di ambiente, cit, in particolare pagg. 14, 21 e 63, ove si legge, a 
proposito del dialogo con i portatori di interesse e con il mondo scientifico “Per aumentare le possibilità 
di disporre di misure fattibili e di una regolamentazione efficace, la definizione degli obiettivi e l'azione 
politico-strategica devono essere oggetto di un dialogo aperto con tutti i gruppi interessati.” 
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La VIA è stata introdotta nell’ordinamento giuridico comunitario prendendo spunto  
dall’omologa procedura prevista dall’Environmental Protection act dell’ordinamento 
statunitense. Negli Stati Uniti si innestava su una diversa tradizione di democrazia 
partecipativa377, fatta di assemblee cittadine e “public earings”: nella realtà statunitense 
la VIA codificava una procedura di discussione pubblica dei progetti più controversi, 
che in parte aveva già luogo. Nella realtà europea ha introdotto procedure di trasparenza 
e partecipazione che, se potevano trovare una qualche applicazione nella tradizione 
anglosassone o scandinava, erano del tutto nuove per i Paesi dell’Europa meridionale, 
che hanno infatti trovato fortissime difficoltà nell’applicazione della direttiva e che, in 
fase di attuazione, ne hanno in parte tradito lo spirito, trasformando un processo aperto e 
flessibile in un procedimento burocratico, in cui conta il rispetto della forma, più che la 
sostanza della partecipazione.  
La principale ragione per condurre una Valutazione d’Impatto Ambientale è di 
informare il decisore politico e il pubblico dei probabili impatti di un progetto di 
sviluppo. Un simile approccio, che punta a prevenire, piuttosto che a riparare a 
posteriori i danni ambientali e sociali378, è basato sul principio di precauzione e sul 
principio “chi inquina paga”, sanciti dall’articolo 174 TCE. Il processo di informazione 
e partecipazione previsto nell’ambito della VIA ha la finalità di fornire informazioni più 
complete al proponente del progetto, al decisore e al pubblico, di chiarire possibili 
fraintendimenti e di consentire una migliore comprensione degli aspetti problematici, 
così da pervenire a decisioni migliori e risolvere eventuali conflitti in una fase precoce 
del processo di progettazione e pianificazione379. Il coinvolgimento del pubblico 
aumenta la fiducia nelle decisioni assunte dalle autorità e abbassa la conflittualità legata 
alla realizzazione degli interventi, rendendone più celere la concreta messa in opera380. 
Il costo della procedura di VIA, legato alla predisposizione dello studio di impatto e alla 
gestione del processo di partecipazione, insomma, è normalmente ripagato dalla 
maggior velocità in fase di realizzazione381, oltre che da una miglior qualità del progetto 
                                                 
377  V cap. 2, par. 2.2.2.  
378 F. Frears, Integrated Environmental Management: Core Module (University of Bath, 1999) pp 6-7. 
379 J. Glasson, R. Therivel and A. Chadwick (Introduction to Environmental Impact Assessment, London, 
Spon, 1999, pag. 161), che sottolineano come le modifiche progettuali intervenute in fase precoce sono 
più veloci da apportare e meno dispendiose. 
380 W. Tabb, 'Environmental Impact Assessment in the European Community: Shaping International Norms' 
(1999) Tulane Law Review, pag. 953 
381 Sul costo del processo si veda l’analisi condotta da Paul Stookes, Getting to the real EIA, Journal of 
Environmental Law 2003: “In 1996, the European Commission carried out a cost-benefit analysis of EIA 
based on 18 case studies from Greece, the Netherlands, Spain and the UK [EIA: A Study on Costs and 
Benefits (Brussels: European Commission, 1996]. It found that for 60% of the projects, EIA costs 
amounted to less than 0.5% of the overall capital cost. Costs in excess of 1% were the exception and 
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finale; la stessa qualità ambientale di un progetto si risolve sovente in un risparmio di 
spesa382. 
La VIA mira, dunque, ad introdurre considerazioni ambientali nel procedimento di 
autorizzazione di progetti che possono avere un impatto ambientale significativo, senza 
prefissare obiettivi o standard di realizzazione, ma attraverso un meccanismo 
strettamente procedurale383, che prevede momenti di informazione e partecipazione a 
due direzioni: dal pubblico verso le autorità con poteri decisionali e viceversa.  
La valutazione ambientale si innesta nel procedimento di autorizzazione di alcune 
tipologie di interventi che possono avere impatti significativi sull’ambiente384, 
procedimento che viene arricchito di momenti di informazione e partecipazione. 
L’informazione, finalizzata a consentire la partecipazione del pubblico al processo 
decisionale, viene realizzata prioritariamente attraverso la predisposizione di studio di 
impatto ambientale, in cui vengono descritti i probabili effetti sull’ambiente 
dell’intervento. La partecipazione riguarda non solo il generico “pubblico” di non 
addetti ai lavori, ma anche le pubbliche autorità portatrici di competenze e 
responsabilità in materia ambientale, i soggetti portatori di interessi, il mondo 
scientifico; si tratta di diverse anime che possono portare contributi diversi e anche in 
contrasto, perché le ragioni della scienza non sono quelle dell’economia, né quelle 
dell’amministrazione, né quelle della comunità di riferimento385. Le modalità di 
partecipazione sono rimesse agli Stati membri, che devono comunque garantire agli 
                                                                                                                                               
related to particularly controversial projects in sensitive locations. The actual cost of EIAs tended to rise 
in direct relation to the capital cost but as a percentage of the total costs the EIA component became 
proportionately smaller. In terms of time, most EIAs were completed in less than two years. Generally, 
they were conducted within 6-12 months and preparation of the environmental statement took a further 2-
3 months. The subsequent stages of consultation, review and decision-making could take 3-6 months 
depending on the complexity of the issues raised. These time frames suggest that completing an effective 
EIA can often take up to one year and should be contrasted with many planning-related EIAs that tend to 
be undertaken within a much shorter period of time.” 
382 V. European Commission, EIA: A Study on Costs and Benefits,Brussels, 1996. Nello studio si sottolinea 
anche come, in fin dei conti, il costo della procedura posto a carico del proponente del progetto, non è 
altro che una parte del costo sociale che rappresenta normalmente un costo occulto. 
383 V. Lee and Abbot, op. cit, pag. 98 
384  Le tipologie di intervento sono elencate negli Allegati 1 e 2 della Direttiva. In particolare, nell’Allegato 1 
sono riportate le tipologie di intervento per le quali l’impatto è presunto e la valutazione ambientale deve 
sempre aver luogo; nell’allegato 2 quelle per le quali è rimessa agli Stati la valutazione circa la necessità 
di effettuare la procedura, valutazione che potrà aver luogo caso per caso, ovvero individuando a priori 
criteri di selezione degli intervento impattanti.  
385 V. Lee e Abbot, cit. Pag  99, che riportano l’opinione delle Corti Inglesi al riguardo, secondo le quali  la 
VIA“requires the inclusive and democratic procedure in which the public,however misguided or 
wrongheaded its views may be,is given an opportunity to express its opinion on the environmental issues” 
(House of Lords, Berkeley v Secretary of State for the Environment, [2001 ]2 AC 603, 615 per Lord 
Hoffmann. Nella visione della Alta Corte inglese, dunque, la partecipazione assume un valore in sé, non 
tanto per il contributo di conoscenza che può dare alla decisione, ma per il suo valore in termini di 
democraticità della decisione assunta. 
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interessati  un lasso ragionevole di tempo per pronunciarsi in forma scritta o attraverso 
un’audizione pubblica. A valle del processo il pubblico deve essere informato sul tenore 
della decisione assunta circa l’autorizzazione dell’attività impattante e sulle motivazioni 
della decisione (ove ciò sia previsto dalla legislazione nazionale)386.  
Oltre alla Direttiva VIA, esistono altri strumenti normativi europei che puntano alla 
riduzione dell’impatto ambientale delle attività produttive non attraverso la previsione 
di divieti di emissione e rigidi standard di qualità ambientale (così detto metodo del 
“command and control”), ma attraverso meccanismi di interazione con il mondo 
produttivo. Si vuole far riferimento alla direttiva 96/61/CE relativa alla prevenzione e 
controllo integrati dell’inquinamento (integrated pollution prevention and control- 
IPPC). La direttiva IPPC è indicativa del nuovo approccio europeo alla disciplina delle 
emissioni industriali387, che abbandona la fissazione di standard predefiniti a favore di 
standard personalizzati per ciascun impianto basati sull’applicazione delle migliori 
tecniche disponibili (best available techniques- BAT). La Direttiva IPPC ha preso le 
mosse dalla considerazione che la fissazione di standard settoriali di emissioni 
inquinanti portava le imprese industriali a spostare l’inquinamento da una all’altra delle 
componenti ambientali oggetto di impatto (aria, acqua, suolo) a seconda di quanto 
restrittive fossero le norme di protezione di volta in volta emanate e di quanto costoso 
fosse l’adeguamento alle stesse (ad esempio: in presenza di una nuova normativa sulle 
emissioni in atmosfera, un’impresa tenderà ad adeguarsi acquistando nuovi filtri per i 
camini, ma i residui presenti nei filtri verranno verosimilmente smaltiti nell’acqua o nel 
suolo, spostando da un substrato all’altro l’inquinamento, senza di fatto abbatterlo 
sensibilmente)388. L’obiettivo diventa dunque la prevenzione integrata 
                                                 
386  Il testo originario della Direttiva ha subito pesanti modifiche negli anni ’90 da parte della Direttiva 
97/11/CE. Quest’ultima, per porre rimedio alla prassi, avviata da diversi Stati, di considerare la VIA come 
un adempimento procedurale che ben poco condizionava l’autorizzazione dei progetti, ha introdotto 
esplicitamente l’obbligo di autorizzazione per i progetti impattanti, disponendo che la valutazione di 
impatto si integri con la procedura di autorizzazione; ha inoltre sancito il dovere, per l’autorità 
competente ad autorizzare l’intervento, di tener conto dei risultati delle consultazioni, oltre che delle 
informazioni raccolte nel corso della procedura e di mettere a disposizione del pubblico i motivi posti a 
fondamento della decisione di autorizzazione. Da un punto di vista procedurale la Direttiva 97/11 ha 
introdotto la fase di scoping, ossia la possibilità per il proponente di avviare una consultazione 
preliminare con l’autorità competente per la VIA tesa a concordare i contenuti dello studio di impatto 
ambientale. Ha inoltre ampliato i contenuti necessari dello studio, introducendo l’obbligo di indicare le 
alternative progettuali, per facilitare l’individuazione di quella meno impattante. Ha infine ampliato i 
contenuti necessari dello studio, introducendo l’obbligo di indicare le alternative progettuali, per facilitare 
l’individuazione di quella meno impattante e, sempre in una logica di trasparenza, ha previsto che, con la 
decisione di autorizzazione, debbano essere rese note le misure prescritte per mitigare gli impatti previsti 
dell’intervento. 
387 V. J.Scott,‘Flexibility,‘‘Proceduralization ’’ and Environmental Governance in the EU ’,in J. Scott and G. 
de Burca (eds),Constitutional Change in the European Union, Oxford, Hart Publishing, 2000. 
388 V. il settimo considerando della direttiva “considerando che approcci distinti nel controllo delle emissioni 
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nell’inquinamento, che si ottiene- questa la filosofia della direttiva- non imponendo alle 
imprese industriali dei limiti precisi di emissione nei vari mezzi ambientali, ma 
condizionando l’autorizzazione dell’attività industriale all’utilizzo delle migliori 
tecniche disponibili, ossia delle migliori tecnologie che siano disponibili sul mercato e 
l’adeguamento alle quali non comporti per l’impresa prezzi insostenibili, tenendo 
presenti le caratteristiche tecniche dell'impianto in questione, la sua posizione 
geografica e le condizioni ambientali locali. La definizioni delle BAT è rimessa a un 
organismo tecnico con sede a Siviglia, che ha il compito di emanare documenti di 
indirizzo (BREF) per le autorità che devono autorizzare l’esercizio degli impianti. 
Poiché la direttiva prevede la fissazione degli standard di inquinamento volta per volta 
(giacchè quanto l’impianto può inquinare dipende dalla tecnologia che in sede di 
autorizzazione gli viene richiesto di adottare) essa ha previsto anche l’introduzione di 
meccanismi di consultazione del pubblico prima dell’adozione della decisione di 
autorizzazione, con la finalità di garantire la trasparenza e la verificabilità della 
procedura (art. 15). Pertanto è previsto che il pubblico abbia accesso alle domande di 
autorizzazione dei grandi impianti industriali, per un tempo sufficiente a formulare le 
proprie osservazioni, prima della decisione dell'autorità competente e che del pari debba 
essere messa a disposizione del pubblico la decisione di autorizzazione. Sempre con 
finalità di trasparenza è, inoltre, prevista la creazione di un inventario delle fonti di 
emissione a livello europeo389 e la pubblicità dei risultati dei controlli sugli scarichi dei 
grandi impianti industriali autorizzati.  
Le direttive VIA e IPPC hanno dunque introdotto le prime forme di partecipazione del 
pubblico nel diritto comunitario dell’ambiente. I due strumenti condividono, però,  un 
limite: quello di intervenire nel momento di autorizzazione dei singoli interventi e dei 
singoli impianti industriali, dunque in una fase in cui le scelte di assetto del territorio 
sono già state compiute. Negli anni successivi la Comunità Europea ha adottato un 
approccio più progressista nell’integrazione dell’ambiente nelle scelte di sviluppo, 
prevedendo che la dimensione ambientale sia presa in considerazione già in fase di 
programmazione e pianificazione. È questa la genesi della direttiva sulla valutazione 
degli effetti ambientali di determinati piani e programmi (o valutazione ambientale 
strategica- VAS)390. La VAS ha l’obiettivo di raggiungere un elevato livello di 
                                                                                                                                               
nell'aria, nell'acqua o nel terreno possono incoraggiare il trasferimento dell'inquinamento tra i vari settori 
ambientali anziché proteggere l'ambiente nel suo complesso” 
389 Si tratta dell’inventario EPER, aperto alla consultazione sul web (www.eper.cec.eu.int) 
390 Su cui V. De Mulder “La nuova direttiva sulla valutazione degli effetti di piani e programmi sull’ambiente 
(Directive SEA)” (RGA 6/01, pagg 939 ss) 
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protezione ambientale attraverso l’integrazione di considerazioni ambientali all’atto 
della predisposizione dei piani e programmi elaborati per i settori agricolo, forestale, 
della pesca, energetico, industriale, dei trasporti, della gestione dei rifiuti e delle acque, 
delle telecomunicazioni, turistico, della pianificazione territoriale o della destinazione 
dei suoli. Come la VIA, anche la VAS persegue la protezione ambientale attraverso un 
meccanismo procedimentale, cioè rendendo il processo di pianificazione trasparente e 
coinvolgendovi i soggetti portatori di interessi. In particolare, durante l’elaborazione dei 
piani e programmi citati, rigorosamente prima della loro approvazione, devono essere 
consultate le autorità che, per le loro specifiche competenze ambientali, possono essere 
interessate agli effetti sull'ambiente dovuti all'applicazione degli stessi, nonché il 
“pubblico interessato”, ossia quei settori del pubblico che sono interessati dall’iter 
decisionale e che sono o verranno probabilmente toccati dagli effetti del piano, 
comprese le organizzazioni non governative, in primis quelle con finalità di protezione 
dell’ambiente. Anche in questo caso, per consentire una partecipazione quanto più 
effettiva possibile, il soggetto che predispone il piano deve mettere a disposizione le 
informazioni che consentono di valutarne l’impatto, attraverso la predisposizione e 
pubblicizzazione di un rapporto ambientale, in cui siano individuati, descritti e valutati 
gli effetti significativi che l'attuazione del piano o del programma potrebbe avere 
sull'ambiente, nonché le ragionevoli alternative alla luce degli obiettivi e dell'ambito 
territoriale del piano o del programma391.  
Dunque la procedura di valutazione ambientale strategica richiede che la proposta di 
piano o programma e il rapporto ambientale (che dovrebbe permettere anche a un 
pubblico non tecnico di valutarne gli impatti) siano messi a disposizione del pubblico e 
delle pubbliche autorità con competenze ambientali in una fase precoce 
dell’elaborazione del piano e che tali soggetti siano messi in condizione, prima 
dell’approvazione, di esprimere il proprio parere. Le informazioni fornite nel rapporto 
ambientale e i pareri espressi in fase di consultazione devono essere presi in 
considerazione nella procedura di approvazione del piano o programma: l’autorità che 
adotta il piano dovrà rendere pubblico, oltre all’atto adottato, una dichiarazione di 
sintesi in cui si illustra in che modo le considerazioni ambientali sono state integrate nel 
piano o programma e come si è tenuto conto del rapporto ambientale, dei pareri espressi 
e dei risultati delle consultazioni, nonché le ragioni per le quali è stato scelto il piano o 
il programma adottato, alla luce delle alternative possibili che erano state individuate392. 
                                                 
391  V. art. 5 della drettiva 
392 V. art. 9 della direttiva 
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Peraltro, poco tempo prima dell’adozione della direttiva VAS un’altra direttiva 
settoriale, la 2000/60/CE che istituisce un quadro per l'azione comunitaria in materia di 
acque, aveva già previsto delle forme di partecipazione finalizzate all’adozione dei piani 
di gestione dei bacini idrografici, strumenti di pianificazione che, a partire dalla 
descrizione delle caratteristiche del distretto idrografico e delle pressioni qualitative e 
quantitative che le acque subiscono nel suo ambito, fissa obiettivi di qualità ambientale 
e programmi di misure per conseguirli393. La direttive prevede (art. 14) che gli Stati 
membri promuovano, in generale, la partecipazione di tutte le parti interessate 
all’attuazione della direttiva e, nello specifico, all’elaborazione,riesame e 
aggiornamento dei piani di gestione dei bacini idrografici. Gli Stati devono pubblicare, e 
rendere disponibili per eventuali osservazioni del pubblico, compresi gli utenti del 
servizio idrico, il programma di lavoro per la presentazione del piano, una valutazione 
globale provvisoria dei problemi di gestione delle acque e il progetto del piano di 
gestione, a scadenze temporali prefissate (rispettivamente tre anni, due anni e un anno 
prima dell’inizio del periodo di operatività del piano) e, su richiesta, deve essere 
garantito l’accesso ai documenti e alle informazioni sulla base dei quali l’atto è stato 
elaborato. Per garantire l’attiva consultazione e partecipazione, gli Stati devono 
concedere un periodo minimo di sei mesi per la presentazione di osservazioni scritte sui 
documenti in questione. L’analisi delle disposizioni in materia di partecipazione dettate 
dalla direttiva quadro sulle acque è utile soprattutto in termini di confronto con la 
direttiva VAS, rispetto alla quale sussistono evidenti differenze394: da una lato sono 
fissate precise scadenze temporali per la procedura, limitando la possibilità per gli Stati 
di non concedere tempi sufficienti per una partecipazione effettiva, dall’altro si prevede 
che le informazioni e i dati (che saranno per lo più di carattere tecnico) vengano resi 
disponibili solo a richiesta e si prevede, come unica forma di partecipazione, la 
presentazione di osservazioni scritte. Inoltre, non è prescritto che nella decisione 
relativa al piano si debba dar atto degli esiti delle consultazioni e dell’eventuale 
influenza delle stesse sul tenore della decisione adottata395.  
                                                 
393 Per i contenuti del piano V. l’allegato VII della direttiva 
394 V. R.Macrory and S.Turner,(Participatory Rights,Transboundary Environmental Governance and EC Law 
’(2002)39 CML Rev, pag. 489), che sottolineano come le forme di partecipazione previste dalla direttiva 
2000/60 siano potenzialmente più pervasive, anche se è dubbia la cogenza della norma 
395 Il considerando n. 19 della direttiva VAS chiarisce che, quando l’obbligo di effettuare una valutazione 
dell’impatto ambientale discende sia dalla Direttiva VAS sia da altre norme come appunto la direttiva 
2000/60) gli Stati membri possono prevedere procedure coordinate per evitare la duplicazione della 
valutazione, ma, allo stesso tempo, garantire i requisiti procedurali richiesti dalla varie direttive. 
Bisognerà dunque ritenere che un piano di gestione di un bacino idrografico sia soggetto alla procedura di 
VAS, ma vada comunque rispettata la tempistica dettata dalla direttiva quadro sulle acque. 
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Tutte le direttive poc’anzi descritte, come è nella loro natura, vincolano gli Stati rispetto 
agli elementi minimi della procedura, lasciando loro discrezionalità rispetto ai diversi 
aspetti che determinano l’effettività della partecipazione: i criteri per l’individuazione 
dei soggetti da coinvolgere (pubblico interessato e autorità con competenze ambientali), 
i tempi e le modalità di informazione e partecipazione. L’effettività della partecipazione, 
riposa, quindi sulla buona volontà degli Stati membri. È forse questo il maggior effetto 
prodotto dall’entrata in vigore della Convenzione di Aarhus: aver indotto la Comunità 
Europea a rendere le previsioni delle direttive in materia di partecipazione più 
dettagliate e vincolanti, producendo un assetto più favorevole alla partecipazione del 
pubblico, ma, come si dirà, non del tutto convincente sotto il profilo del rispetto del 
principio di sussidiarietà. 
3.2 Le modifiche introdotte a seguito della Convenzione di Aarhus 
La Convenzione di Aarhus disciplina la partecipazione del pubblico agli articoli 6, 7 e 8: 
è dunque in relazione a tali norme che bisogna valutare la conformità delle disposizioni 
preesistenti del diritto comunitario dell’ambiente.  
L’articolo 6, relativo alla partecipazione del pubblico nelle decisioni relative a progetti 
specifici, deve essere in particolare confrontato con le previsioni delle direttive VIA e 
IPPC. In realtà  l’adesione alla Convenzione di Aarhus non ha comportato la necessità 
di grossi adeguamenti alla lettera delle previsioni delle due direttive (se non per quanto 
riguarda le previsioni in materia di accesso alla giustizia)396. Quello che appare diverso 
è lo spirito che sottende la Convenzione sul tema della partecipazione: mentre le 
direttive europee sembrano concentrarsi sul rispetto della procedura e prescindere 
dall’effettività della partecipazione, ossia dal reale contributo che dalla stessa deriva al 
tenore della decisione, l’articolo 6 sembra richiedere che la partecipazione abbia un 
tangibile riflesso sul risultato del processo decisionale. Tale impressione si ricava, ad 
esempio, dalla possibilità, prevista dall’articolo 6 comma 7, di procedere ad inchieste 
pubbliche in contraddittorio con il proponente, o dal costante invito a prevedere la 
partecipazione fin dalle prime fasi di elaborazione dei progetti397. 
Del pari, ben poche modifiche richiede la direttiva VAS rispetto all’articolo 7, anche 
considerato che la stessa è stata approvata tre anni dopo l’entrata in vigore della 
                                                 
396 V. Lee e Abbot, cit. pag. 99 
397 Nella VIA, come disciplinata a livello comunitario, invece, la partecipazione ha normalmente luogo in 
uno stadio avanzato della procedura, quando il progetto è definito e non sussistono reali possibilità di 
modificarlo in base alle osservazioni avanzate dal pubblico (V. J. Petts, Public Participation and 
Environmental Impact Assessment, in J. Petts (ed), Handbook of Environmental Impact Assessment, 
Oxford, Blackwell Science,1999). 
 130 
Convenzione e tenendo conto del dettato della stessa. 
La Comunità Europea ha dato attuazione alle previsioni degli articoli 6 e 7 della 
Convenzione mediante l’adozione della Direttiva 2003/35/CE, che ha emendato le 
direttive VIA e IPPC relativamente alla partecipazione del pubblico e all’accesso alla 
giustizia e ha introdotto alcune norme generali sulla partecipazione nell’elaborazione di 
taluni piani e programmi in materia ambientale. In questo caso, dunque, non si è 
proceduto con una direttiva quadro, come fatto in materia di accesso all’informazione 
ambientale, ma con modifiche puntuali alle norme esistenti. 
Le modifiche consistono, da un lato, nell’aver reso più puntuali le disposizioni sulle 
modalità di partecipazione, dall’altro, nell’aver introdotto la possibilità di ricorso contro 
le violazioni dei diritti di partecipazione, come previsto dall’articolo 9, comma 2 della 
Convenzione. 
In particolare, tanto nella direttiva VIA, quanto nella direttiva IPPC sono state introdotte 
le definizioni di pubblico e “pubblico interessato” conformi a quelle contenute nella 
Convenzione, e sono state disciplinate in modo più dettagliato le procedure di 
partecipazione. Il pubblico deve essere informato in una fase precoce della procedura, 
attraverso pubblici avvisi o in altra forma adeguata (quali i mezzi di comunicazione 
elettronici, ove disponibili), della presenza di una domanda di autorizzazione alla 
realizzazione di un progetto o di un impianto industriale, delle informazioni che sono 
disponibili, dei tempi, modi e soggetti a cui possono essere richieste, dell’autorità 
competente ad adottare la decisione finale e, infine, dei soggetti a cui possono essere 
fatte pervenire eventuali osservazioni sul progetto in via di realizzazione. Inoltre, 
conformemente alla nuova direttiva in materia di accesso all’informazione ambientale, 
il pubblico deve poter ottenere sia le informazioni specificamente raccolte e fornite dal 
proponente nell’ambito della procedura, sia ogni altra informazione utile a valutare 
l’intervento. Al pubblico interessato398 devono essere offerte tempestive ed effettive 
opportunità di partecipazione: a tal fine, esso ha il diritto di esprimere osservazioni e 
pareri alle autorità competenti prima dell’adozione della decisione finale, quando ancora 
tutte le opzioni sono aperte. Gli Stati membri devono fissare modalità dettagliate sia per 
l’informazione del pubblico, sia per la partecipazione del pubblico interessato399, 
                                                 
398 Si noti la differenza esistente fra i diritti del pubblico e quelli del pubblico interessato (ossia del pubblico 
che subisce o può subire gli effetti della procedura decisionale o che ha un interesse in tali procedure):  
tutto il pubblico è destinatario dell’informazione, ma solo il pubblico interessato deve avere effettive 
opportunità di partecipazione. Si noti altresì che le modalità di individuazione del pubblico interessato 
sono di competenza degli Stati membri, che, con tale strumento, possono incidere radicalmente 
sull’ampiezza del processo partecipativo. 
399 La direttiva (art. 3, che introduce un nuovo par. 5 dell’articolo 6 della direttiva VIA) indica, a titolo 
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prevedendo scadenze temporali adeguate per le varie fasi, che concedano un tempo 
sufficiente per acquisire le informazioni, prepararsi e partecipare efficacemente al 
processo decisionale. La fissazione di una procedura dettagliata da parte degli Stati ha 
un’evidente funzione di tutela del pubblico, che, in presenza di una procedura 
codificata, ha la possibilità di far valere eventuali violazioni della stessa. In base al 
nuovo dettato delle direttive, dunque, VIA e IPPC non dovrebbero più essere meri 
adempimenti procedurali che intervengono a sancire una decisione già presa, ma 
diventare veri contributi al processo decisionale. Tale prospettiva è rafforzata 
dall’obbligo, introdotto con la direttiva 2003/35/CE, di informare il pubblico circa la 
decisione di autorizzazione adottata, i motivi e le considerazioni principali su cui essa si 
fonda, incluse informazioni sul processo di partecipazione: l’autorità che autorizza un 
intervento, dunque, sarà tenuta a rendere esplicito e pubblico in che modo ha tenuto 
conto delle osservazioni formulate dal pubblico interessato.  
Ma l’elemento che dovrebbe maggiormente garantire l’effettività della partecipazione è 
l’introduzione, nelle direttive VIA e IPPC, di norme precise sull’accesso alla giustizia 
per contestare la legittimità sostanziale o procedurale di decisioni, atti od omissioni 
soggetti alle disposizioni sulla partecipazione del pubblico, in attuazione dell’articolo 9, 
par. 2 della Convenzione di Aarhus400. A tal fine gli Stati membri devono garantire che i 
membri del pubblico interessato che vantino un interesse sufficiente o facciano valere la 
violazione di un diritto (se il diritto processuale amministrativo di uno Stato membro 
preveda tale presupposto) abbiano accesso a una procedura di ricorso davanti a 
un’autorità giurisdizionale o a un altro organo indipendente e imparziale istituito dalla 
legge. Ciò non esclude la possibilità di avviare procedure di ricorso amministrativo 
preliminare, né influisce sull’obbligo, eventuale previsto dal diritto nazionale, del previo 
esperimento delle procedure di ricorso amministrativo. Spetta agli Stati definire i 
requisiti di legittimazione processuale (dunque determinare ciò che costituisce interesse 
sufficiente o violazione di un diritto), con l’indicazione che i requisiti non possono 
essere fissati in maniera troppo restrittiva (poiché l’obiettivo esplicitamente posto è di 
                                                                                                                                               
esemplificativo, quali possano essere le modalità di informazione e partecipazione, indicando fra le prime 
le pubbliche affissioni nell’area interessata o la pubblicazione sui giornali locali, e, fra le seconde, le 
pubbliche audizioni affianco alla presentazione di osservazioni per iscritto. Non si tratta certo di modalità 
vincolanti, ma emerge con chiarezza la volontà di suggerire agli Stati meccanismi di informazione e 
partecipazione effettivi, nello spirito della Convenzione e sulla scia delle buone prassi sperimentate dai 
Paesi più virtuosi. 
400 Per completezza si ricorda che l’articolo 9 par. 2 della Convenzione prevede che le Parti introducano 
meccanismi di ricorso per la violazione delle disposizioni in materia di partecipazione di cui all’art. 6 e, 
se il diritto interno lo prevede, anche per far valere la violazione di altre pertinenti disposizioni della 
Convenzione. La direttiva 2003/35 si è limitata a dare attuazione alla prima parte della norma, giacchè il 
diritto comunitario dell’ambiente (da considerare come riferimento per la definizione di “diritto interno”) 
non prevede norme in materia di accesso alla giustizia a tutela delle altre disposizioni della Convenzione. 
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offrire al pubblico interessato un ampio accesso alla giustizia) e che l’interesse delle 
organizzazioni non governative che promuovono la protezione dell’ambiente, e 
rispondono ai requisiti eventualmente fissati dal diritto nazionale, si considera 
sufficiente, così come tali organizzazioni sono considerate portatrici di diritti suscettibili 
di essere lesi. Ora, tale previsione non fa che ricalcare il dettato letterale della 
Convenzione di Aarhus, ma la sua applicazione negli Stati membri potrà dare origine a 
più di un problema. In particolare, le legislazioni degli Stati membri normalmente 
prevedono che la legittimità procedurale o sostanziale delle decisioni possa essere fatta 
valere dai soggetti direttamente coinvolti nel procedimento (nel caso di specie, il 
proponente del progetto, o il titolare dell’impianto da autorizzare). Difficilmente è 
previsto la possibilità di intervenire in giudizio per un qualsiasi membro del pubblico 
interessato a far contestare la legittimità della decisione401. Se questo è vero per la 
legittimità procedurale, problemi ancora maggiori solleva la possibilità di contestare la 
legittimità sostanziale, giacchè normalmente i giudici amministrativi non possono 
valutare il merito dell’azione amministrativa e non potrebbero, quindi, valutare la 
correttezza sul piano sostanziale delle scelte effettuate dall’autorità che ha approvato la 
decisione di autorizzazione di un intervento. Per non parlare dei problemi che tale 
disposizione solleva con riferimento all’opportunità di introdurre ex novo una norma 
sull’accesso alla giustizia nel diritto comunitario dell’ambiente402. 
Per quanto riguarda l’attuazione dell’articolo 7 della Convenzione, la direttiva 
2003/35/CE ha introdotto (art. 2) una norma generale che impone agli Stati di garantire 
al pubblico tempestive ed effettive opportunità di partecipazione alla predisposizione (o 
alla modifica o revisione) di alcuni piani e programmi previsti dal diritto comunitario 
(ad esempio i programmi d’azione per le zone vulnerabili da nitrati di origine agricola, i 
piani per il raggiungimento dei valori limite di qualità dell’aria che devono essere 
predisposti dalle autorità locali, i piani di gestione dei rifiuti pericoli e degli 
imballaggi)403. In relazione al procedimento di adozione di tali programmi, vengono 
dettate disposizioni di massima in tema di partecipazione simili a quelle appena 
                                                 
401 V. Lee e Abbot, op. cit, pag. 102 e s. che evidenziano come nel settore ambientale difficilmente i membri 
del pubblico possano vantare interessi meritevoli di tutela o rivendicare la violazione di un diritto, poiché 
l’ambiente è normalmente incapace di appropriazione individuale. Il fatto che le dispute in materia 
ambientale siano centrate su più ampi valori sociali ha posto il problema di ampliare i requisiti per 
l’accesso alla giustizia, ma, nonostante alcune aperture da parte delle corti,  in particolare per quanto 
riguarda i requisiti di legittimazione di gruppi e individui in rappresentanza di interessi ambientali, il 
panorama è ancora incerto. V. ibidem anche per una rassegna dei possibili problemi che l’applicazione 
dell’articolo in questione della direttiva 2003/35 potrebbe sollevare nell’ordinamento inglese. 
402 Per i cui profili di incompatibilità con il principio di sussidiarietà vedi infra, par. 5   
403 Tali piani e programmi sono elencati nell’allegato I della Direttiva 2003/35/CE 
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descritte in relazione alle direttive VIA e IPPC: il pubblico (ivi comprese le 
organizzazioni non governative, in primis quelle con finalità di protezione ambientale) 
deve essere informato della proposta di piano, deve ricevere le informazioni necessarie 
a valutare la portata della proposta, deve avere un’effettiva opportunità di esprimere 
tempestivamente osservazioni e pareri, deve essere informato della decisione assunta, 
con particolare riguardo alle motivazioni su cui si fonda e a come si è tenuto conto degli 
esiti della partecipazione. La Direttiva 2003/35 fa salve le diverse procedure di 
partecipazione previste dalla direttiva VAS e dalla direttiva quadro sulle acque, 
ritenendole evidentemente già conformi al dettato della Convenzione. 
Nessuna disposizione particolare è stata introdotta in attuazione del secondo inciso 
dell’articolo 7  e dell’articolo 8, relativi, rispettivamente, alla partecipazione del 
pubblico all’elaborazione delle politiche e degli atti normativi e regolamentari: la 
Commissione ha infatti espresso l’avviso che si tratti di disposizioni non vincolanti404. 
4. L’accesso alla giustizia 
Al contrario di quanto si è detto per i primi due pilastri della Convezione di Aarhus, il 
diritto comunitario dell’ambiente non disciplinava il diritto di accesso alla giustizia, se 
non per la scarna previsione della direttiva 90/313/CEE, relativa al ricorso contro il 
diniego di accesso all’informazione ambientale. Anche se le istituzioni, in primis la 
Commissione, hanno sempre posto l’accento sulla necessità di garantire in modo più 
efficace l’attuazione della normativa ambientale, anche enfatizzando il ruolo di 
controllo svolto dai cittadini, il riferimento era sempre inteso a forme di controllo 
democratico (si pensi alla politica “name, fame, shame”), non anche a una 
regolamentazione uniforme degli strumenti di controllo giurisdizionale, considerati 
strettamente rientranti nell’ambito di competenza degli ordinamenti nazionali. Il 
problema di disciplinare l’accesso alla giustizia in materia ambientale si è dunque posto 
per la prima volta con l’entrata in vigore della Convenzione di Aarhus.   
Il Trattato, lo ricordiamo, prevede tre disposizioni in materia di accesso alla giustizia, 
contenute nei primi 3 commi dell’articolo 9: il ricorso in caso di violazione del diritto di 
accesso all’informazione; il ricorso per violazione del diritto di partecipazione previsto 
                                                 
404 European Commission,Proposal for a Directive of the European Parliament and the Council providing for 
Public Participation in respect of the Drawing Up of Certain Plans and Programmes Relating to the 
Environment and Amending Council Directives 85/337/EEC and 96/61/EC ,COM (2000)839, pag. 7. V. 
Però Lee e Abbot, cit, pag. 202, che sottolineano come in particolare l’art. 8 potrebbe trovare applicazione 
non solo in relazione alle decisioni e atti in materia strettamente ambientale (legislazione 
antinquinamento), ma anche con riferimento alle attività produttive, quali agricoltura, industria, energia, 
rappresentando uno strumento per l’integrazione della componente ambientale nelle altre politiche 
 134 
dall’articolo 6 o per violazione di altre disposizioni della Convenzione, ove previsto dal 
diritto interno; il ricorso teso a far valere la violazione delle norme di diritto ambientale 
operata da privati o da pubbliche autorità. 
Delle prime due disposizioni, si è detto. Per quanto riguarda la tutela giurisdizionale 
contro la violazione del diritto di accesso all’informazione, essa era già prevista dalla 
direttiva 90/313/CEE: la nuova direttiva 2003/4/CE ha semplicemente reso la previsione 
più dettagliata e introdotto l’obbligatorio concorso fra ricorso giurisdizionale e rimedi di 
carattere amministrativo. Per la violazione del diritto di partecipazione al processo 
decisionale su progetti specifici, la direttiva 2003/35 ha introdotto la previsione di un 
rimedio giurisdizionale o amministrativo tanto nella direttiva VIA, quanto nella direttiva 
IPPC.  
Per quanto riguarda il diritto dei membri del pubblico di “intentare procedure 
amministrative o giudiziarie per contestare gli atti o le omissioni di privati o di autorità 
pubbliche che violino le disposizioni del diritto ambientale nazionale” (articolo 9, 
comma 3 della Convenzione), l’utilità di una simile forma di ricorso per garantire 
l’enforcement del diritto comunitario dell’ambiente non è sfuggita al legislatore 
europeo405. Il controllo sull’applicazione del diritto comunitario ambientale presenta 
infatti delle carenze406, per colmare le quali la partecipazione del pubblico può rivelarsi 
uno strumento fondamentale. Le carenze sono tra l’altro dovute all’assenza di un 
interesse finanziario privato a far rispettare il diritto ambientale, contrariamente ad altri 
settori del diritto comunitario, come il mercato interno e la concorrenza, nei quali gli 
operatori economici esigono la corretta applicazione delle norme vigenti407. Di 
conseguenza, il compito di far rispettare il diritto ambientale spetta principalmente alle 
autorità pubbliche e dipende da numerosi fattori, quali le risorse a disposizione o 
l’importanza politica attribuita alla tutela dell’ambiente. Queste differenze creano 
notevoli disparità tra i vari sistemi nazionali e si traducono in livelli differenti di tutela 
ambientale, con le conseguenti possibili distorsioni della concorrenza, e possono 
                                                 
405 V. la relazione della Commissione alla proposta di direttiva del parlamento europeo e del  consiglio 
sull'accesso alla giustizia in materia ambientale, COM(2003) 624 definitivo, pag. 2 e ss.  
406 Cfr. in proposito i seguenti documenti: comunicazione della Commissione al Parlamento europeo e al 
Consiglio su “L’attuazione della normativa comunitaria in materia di ambiente”, COM(1996) 500 def.; 
primo studio annuale sull’attuazione e sul controllo dell’applicazione del diritto ambientale comunitario, 
SEC(1999) 592 del 27.4.1999; secondo studio annuale sull’attuazione e sul controllo dell’applicazione 
del diritto ambientale comunitario, SEC(2000) 1219 del 13.7.2000; terzo studio annuale sull’attuazione e 
sul controllo dell’applicazione del diritto ambientale comunitario, SEC(2002) 1041 dell’1.10.2002. 
407 Nel diritto della concorrenza il “private enforcement” è ormai riconosciuto come lo strumento chiave per 
il controllo dell’effettiva applicazione della normativa (Cfr. il Libro verde sulle Azioni di risarcimento del 
danno per violazione delle norme antitrust comunitarie, Bruxelles, 19.12.2005, COM(2005) 672 
definitivo) 
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condurre a controversie tra gli Stati membri, in particolare per i fenomeni di 
inquinamento che hanno portata transfrontaliera. In un settore come quello ambientale, 
in cui i beni oggetto di tutela per lo più non sono suscettibili di appropriazione 
individuale, le consuete forme di legittimazione processuale creano un vuoto di tutela 
(in cui nessuno ha interesse nè titolo ad avviare un’azione giudiziaria). Uno dei modi 
per migliorare l'effettivo rispetto del diritto ambientale consiste quindi nel garantire 
alle associazioni rappresentative operanti nel campo della tutela dell’ambiente la 
possibilità di promuovere procedimenti di natura amministrativa o giurisdizionale in 
materia ambientale
408
. In effetti, tracciando una linea di continuità fra accesso 
all’informazione, partecipazione e accesso alla giustizia, la Convezione sembra affidare 
al pubblico un ruolo di monitoraggio in continuo dell’applicazione del diritto 
ambientale409.  
Per rispondere alla menzionata esigenza di tutela e per dare attuazione a quanto previsto 
dalla Convenzione di Aarhus, la Commissione ha presentato una proposta di direttiva 
sull’accesso alla giustizia in materia ambientale. Rispetto a quanto previsto dal 
paragrafo 9, comma 3 della Convenzione, la proposta di direttiva vorrebbe introdurre 
una forma di ricorso contro gli atti e le omissioni poste in essere dalle pubbliche autorità 
in violazione del diritto ambientale. Non viene invece disciplinato il ricorso contro gli 
atti e le omissioni poste in essere dai privati, ritenendo che la materia dei ricorsi dei 
privati contro atti posti in essere da altri privati sia di stretta competenza degli Stati 
membri, per cui regolamentarla avrebbe violato il principio di sussidiarietà410. La 
direttiva contiene solo l’invito agli Stati e introdurre simili forme di ricorso, in base ai 
criteri eventualmente stabiliti dal diritto nazionale. La proposta non ha sposato la 
possibilità di introdurre un’azione popolare, pur prevista dalla Convenzione, ma ha 
previsto che i ricorrenti debbano possedere dei requisiti di legittimazione. Sono in 
particolare previste due categorie di ricorrenti: i membri del pubblico che possano 
vantare un interesse sufficiente o far valere la violazione di un diritto (se tale requisito è 
richiesto dal diritto processuale amministrativo nazionale); i soggetti abilitati 
                                                 
408 In corsivo i brani ripresi direttamente dalla relazione della Commissione, cit. 
409 V. Ayres e Braithwaite, Responsive Regulation, Oxford, Oxford University Press,1992 
410 Si noti però che nel Documento di lavoro della Commissione europea sull’accesso alla giustizia in materia 
ambientale del 11/04/2002 (par. 5.2)  la regolamentazione dei ricorsi fra privati non era esclusa. Ciò pone 
in evidenza le alterne fortune della “environmental liability” nelle politiche comunitarie: il Libro bianco 
della Commissione sulla responsabilità ambientale (COM 2000) 66 finale) ipotizzava uno schema molto 
ampio di responsabilità per danni all’ambiente, in cui a poter agire contro gli “inquinatori” per farne 
valere la responsabilità erano in primo luogo le pubbliche autorità, ma con la possibilità di intervento 
sussidiario da parte di gruppi di pubblico interesse in caso di inerzia dello Stato. Tale approccio è stato 
abbandonato dalla successiva direttiva sulla responsabilità ambientale, che ha riportato la responsabilità 
ambientale nelle mani del regolatore pubblico. V. Lee e Abbot, cit. pag. 106 
 136 
riconosciuti, che non devono invece comprovare di avere un particolare interesse o di 
poter far valere la lesione di un diritto. Soggetti abilitati sono sostanzialmente le 
organizzazioni, associazioni o gruppi con personalità giuridica e senza fini di lucro, che 
perseguono statutariamente finalità di tutela ambientale, che abbiano una struttura 
organizzativa idonea al perseguimento dei fini statutari, che siano attive da un minimo 
lasso di tempo, che abbiano fatto certificare il bilancio da un revisore accreditato. I 
soggetti con tali requisiti possono accedere a una procedura di riconoscimento da parte 
degli Stati, che può avvenire ad hoc per il singolo procedimento, ovvero in via 
preventiva. La posizione di favore riconosciuta alle organizzazioni non governative, 
peraltro rispondente allo spirito della Convenzione che le individua come attori di primo 
piano nella tutela dell’ambiente, ha sollevato reazioni contrapposte411: da un lato gli 
Stati hanno contestato il fatto che la legittimazione processuale potesse prescindere, per 
tali soggetti, dalla dimostrazione di un interesse ad agire; dall’altro le ONG hanno 
contestato la rigidità dei requisiti per il riconoscimento. In realtà, andrebbe mossa 
un’osservazione più generale al ruolo riconosciuto alle ONG dalla Convenzione, in 
particolare in materia di accesso alla giustizia412. Al di là degli idealismi, l’accesso alla 
giustizia risente pesantemente di ostacoli di carattere pratico, prima ancora che 
giuridico, legati ai costi, ai tempi, alla distribuzione delle spese processuali. Ampliare 
l’accesso alla giustizia significa anche ampliare l’area dei problemi di carattere politico 
che vengono sottoposti al giudizio dei tribunali. Stabilire chi può avere accesso alla 
giustizia significa definire i soggetti che avranno diritto ad essere ascoltati nel processo 
di formazione di tali decisioni. Il tema del costo dell’accesso alla giustizia non è 
ovviamente indifferente: difficilmente un membro del pubblico, che pure eventualmente 
vanti un interesse diretto, sarà disposto a sopportare le spese connesse a un ricorso in 
materia di tutela ambientale. Normalmente ben diverse saranno le disponibilità 
finanziarie dei controinteressati, come il mondo dell’industria o degli affari. Ecco che la 
presenza delle ONG, organizzate e dotate di un budget, può contribuire a riequilibrare la 
situazione. Ma le ONG non sono soggetti neutri: sono normalmente portatrici di un 
interesse di carattere politico, di interessi che sono spesso collettivi, ma certo non 
superiori o “pubblici”. Si corre, insomma, il rischio, che i tribunali si trasformino, da 
luogo in cui le dispute sono discusse e risolte su un terreno strettamente giuridico, in 
“forum politico”, con il conseguente rischio di “partial colonization of the legal by the 
                                                 
411 Su cui V. la relazione della Commissione, cit., pag. 9 e 10 
412 V. Lee e Abbot, op. cit., pag. 105 
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political process”413. 
Per quanto riguarda la procedura di ricorso prevista, essa si articola in due stadi: il 
ricorrente è dapprima tenuto ad impugnare l’atto od omissione che viola il diritto 
ambientale di fronte alla stessa autorità che l’ha emanato, la quale ha dodici settimane 
per pronunciarsi. Nel caso non ottenga risposta, ovvero qualora ritenga la decisione 
adottata ancora in contrasto con il diritto ambientale, l’interessato potrà proporre un 
ricorso di natura amministrativa o giurisdizionale (non penale) di fronte a un organo 
giurisdizionale o ad un altro organo imparziale precostituito per legge, secondo le 
previsioni che verranno introdotte dai singoli Stati membri. 
La proposta di direttiva a cui si è finora fatto riferimento non ha mai visto la luce: la 
procedura di approvazione si è bloccata ad aprile 2004, soprattutto per l’opposizione 
degli Stati membri rispetto ad una proposta legislativa da essi ritenuta fortemente 
contraria al principio di sussidiarietà e lesiva delle loro competenze esclusive. 
5. Attuazione della Convenzione di Aarhus e principio di sussidiarietà 
La Convenzione di Aarhus, come si è già più volte avuto modo di sottolineare, 
rappresenta una pietra miliare nel panorama degli accordi internazionali in materia 
ambientale, ma considerarla semplicemente un accordo in materia “ambientale” è  
perlomeno riduttivo: rappresenta, infatti, un punto di contatto fra tutela dell’ambiente e 
protezione dei diritti umani. Proprio per tale motivo è stata conclusa nella forma di 
“accordo misto”414, ovvero ne sono parte tanto la Comunità Europea, quanto quasi tutti 
gli Stati membri415. La Convenzione rappresenta, in particolare, un esempio 
significativo di accordo misto nel settore ambientale e offre un utile banco di prova per 
l’analisi dei principali problemi sollevati dagli accordi misti, riconducibili 
essenzialmente ad aspetti quali la competenza rispettiva della Comunità e degli Stati 
membri a concludere accordi internazionali, le modalità di attuazione degli impegni 
assunti nei confronti di Stati terzi e la responsabilità per l’inadempimento. Le procedure 
poste in essere a livello comunitario per l’attuazione della Convenzione di Aarhus 
offrono, in particolare, l’occasione per riflettere sulla portata dei principi di sussidiarietà 
e proporzionalità di fronte alla necessità di dare attuazione alle convenzioni 
                                                 
413 C. Harlow, “public law and popular justice”, (2002) 65 MLR, 1, 2  
414  Per una panoramica sul tema degli accordi misti V. Nicolin, “Modalità di funzionamento e di attuazione 
degli accordi misti”, in “Le relazioni esterne dell’Unione europea nel nuovo millennio”, a cura di L. 
Daniele,  Giuffrè, Milano, 2001, pag. 177 e ss. 
415  Sono parti della Convenzione, conclusa sotto l’egida dell’UNECE, tutti gli Stati dell’Europa a 27, tranne 
la Slovacchia. Per un quadro delle procedure nazionali di ratifica si veda il sito internet 
http://www.unece.org/env/pp/ctreaty.htm  
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internazionali. La procedura posta in essere dalla Comunità europea in vista 
dell’adesione alla Convenzione, che ha visto l’approvazione, oltre che di un 
regolamento per l’applicazione della stessa alle istituzioni, anche di direttive per la sua 
implementazione negli Stati membri, infatti, solleva forti dubbi di compatibilità con i 
principi di sussidiarietà e proporzionalità sanciti dal Trattato CE. È lecito, cioè, 
domandarsi se la Comunità non avrebbe semplicemente potuto procedere alla ratifica 
della Convenzione e all’adozione delle regole per l’applicazione dei diritti in essa 
previsti all’interno del proprio quadro istituzionale, lasciando liberi gli Stati membri di 
dare attuazione alla Convenzione nei propri ordinamenti416. Non è privo di influenza 
sulla risposta da dare a questa domanda il quadro delle competenze della Comunità e 
degli Stati membri nella materia oggetto della Convenzione, giacché da questo dipende 
tanto la competenza a concludere l’accordo, quanto ad attuarlo e ad assumerne la 
responsabilità di fronte agli Stati terzi. 
5.1 La competenza a concludere accordi internazionali nel settore ambientale 
La prassi di concludere accordi misti è legata all’esistenza, nell’ordinamento 
comunitario, del principio di attribuzione dei poteri, che, come regola l’azione 
comunitaria sul piano interno, così pure la delimita nello svolgimento delle relazioni 
internazionali417.  
Il punto di partenza per la ricostruzione delle competenze esterne della Comunità 
Europea è rappresentato dal principio di parallelismo, per cui laddove la Comunità gode 
sul piano interno di competenze esclusive, così pure sul piano internazionale sussisterà 
la competenza comunitaria esclusiva a concludere accordi con Stati terzi. Nei settori di 
competenza concorrente, sarà pure concorrente la competenza a concludere accordi 
internazionali, almeno finché la Comunità non abbia interamente esercitato la 
competenza sul piano interno, rendendola con ciò esclusiva e togliendo agli Stati il 
potere di mettere in dubbio, concludendo accordi internazionali, quanto sancito 
nell’ordinamento interno comunitario. Man mano che la competenza interna viene 
esercitata, la Comunità accentra su di sé il potere di assumere ed adempiere impegni nei 
                                                 
416 V. Lee e Abbot, cit, pag. 107, che, pur evidenziando come sia contestabile la legittimità dell’intervento 
comunitario in un ambito di competenza esclusiva quali i diritti fondamentali, giustificano tale intervento 
con la necessità di rendere vincolanti , negli ordinamenti degli Stati membri, le previsioni della 
Convenzione, che di per sé costituirebbero solo indirizzi e norme di principio. Sul carattere pienamente 
vincolante della Convenzione di Aarhus, garantito dal meccanismo di “review of compliance” previsto 
dall’articolo 11 della stessa, v. però Marco Macchia, “La compliance al diritto amministrativo globale: il 
sistema di controllo della Convenzione di Aarhus”, Rivista trimestrale di diritto pubblico 3/2006, p 639-
669  
417 V. Nicolin, op. cit., pagg. 179 e ss. 
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confronti di Stati terzi. Viceversa, finchè la Comunità non ha esercitato le competenze 
sul piano interno, gli Stati membri restano titolari della competenza anche sul piano 
internazionale, salvo l’obbligo, ex articolo 10 del Trattato, di astenersi da azioni che 
possano compromettere il raggiungimento degli obiettivi della Comunità418. Peraltro, 
l’accennata ricostruzione delle competenze esterne della Comunità, operata dalla Corte 
di Giustizia nel caso AETS, si è, nel tempo, evoluta, conducendo ad un tendenziale 
ampliamento delle stesse419. Ma la competenza della Comunità e degli Stati membri può 
essere concorrente anche in una prospettiva diversa, legata all’ampiezza del potere 
normativo attribuito alla Comunità: si pensi ai casi in cui, in base al Trattato, la 
Comunità può adottare solo norme minime, ovvero quando il Trattato esplicitamente 
prevede che la competenza esterna comunitaria non pregiudica quella degli Stati 
membri420. 
Quando Comunità e Stati membri condividono le competenze esterne, possono 
esercitarle separatamente e parallelamente, ma esigenze di coordinamento suggeriscono 
di esercitarle congiuntamente con la conclusione di un accordo misto. La Convenzione 
                                                 
418  Così Corte di Giustizia della Comunità Europee,  31 marzo 1971, causa 22/70, Commissione/Consiglio 
(AETS), Racc., pag. 263. La ricostruzione delle competenze esterne della Comunità Europea è operata nel 
testo in estrema sintesi e solo per gli aspetti funzionali al ragionamento che viene condotto. Per una 
ricostruzione esaustiva dell’argomento si veda Tizzano, Note in tema di relazioni esterne dell’Unione 
Europea, in Le relazioni esterne, op cit, pag 31 e ss.; P. Eeckhout, External Relations of the European 
Union, Legal and Constitutional Foundations (Oxford); Marise Cremona and Bruno de Witte (eds), EU 
Foreign Relations Law - constitutional fundamentals, Hart Publishing, 2008; Stefano Amadeo, Unione 
Europea e Treaty-making power, Milano, Giuffrè, 2005. 
419 V., in particolare, il Parere 2/91 del 19 marzo 1993, sulla Convenzione ILO n. 170 relativa alla sicurezza 
nell’uso di sostanze chimiche sui luoghi di lavoro, in Racc. P. I-1061; il Parere 1/94 del 15 novembre 
1994 (Racc. pag. I-52/67); il parere 2/00 del 6 dicembre 2001, concernente il Protocollo di Cartagena 
sulla biosicurezza, in Racc. P. 9713; i casi “Open skies” (cause riunite C-466/98, C-468/97, C-469/98, C-
471/98, C472/98, C-475/98, C-476/98, in Racc. p. 9427), il parere 1/03 del 7 febbraio 2006 concernente 
la Competenza della Comunità a concludere la nuova Convenzione di Lugano concernente la competenza 
giurisdizionale, il riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni in materia civile e commerciale, in Racc. 
p. 1145. Di particolare rilevanza, per la sua connessione con la teoria dei poteri impliciti, l'orientamento 
manifestato dalla Corte di Giustizia nel parere 1/76 , secondo il quale, ogniqualvolta il diritto comunitario 
abbia attribuito alle istituzioni comunitarie determinati poteri sul piano interno per realizzare un certo 
obiettivo, la Comunità è competente ad assumere gli impegni internazionali necessari per raggiungere tale 
obiettivo. Ciò non solo qualora i poteri inerenti alla competenza interna siano stati già esercitati al fine di 
adottare provvedimenti destinati all'attuazione delle politiche comuni, ma anche qualora i provvedimenti 
comunitari di carattere interno vengano adottati solo in occasione della stipulazione e dell'attuazione 
dell'accordo internazionale. Recentemente, la Corte ha ulteriormente ampliato la portata della 
giurisprudenza AETS, affermando che la valutazione sull’incidenza dell’accordo internazionale 
sull’applicazione del diritto comunitario vada operata non con riferimento a specifiche norme, ma al 
diritto comunitario in generale (casi Open skies)  e ancora, da ultimo, che la competenza comunitaria 
vada stabilita valutando la possibilità che l’accordo incida, anche potenzialmente, sull’applicazione del 
diritto comunitario (parere 1/03). Ancora più recentemente la Corte si è pronunciata sull’argomento con la 
sentenza sul caso MOX, su cui V. infra , par. 5.4. Peraltro è necessario tenere distinti il profilo della 
competenza a concludere l’accordo internazionale, da quello dello status giuridico delle norme in esso 
contenute. Parte della dottrina ritiene che le aperture della Corte vadano riferite all’appartenenza al diritto 
comunitario delle norme internazionali, ma non al treaty-making power (così, per tutti, M. Cremona, op, 
cit, pag. 18)  
420 V. artt. 111, comma 5; 174, comma 5; 181 
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di Aarhus è riconducibile alla politica ambientale421, che rappresenta un settore di 
competenza concorrente. Competenza concorrente e solo parzialmente esercitata sul 
piano interno: al momento della conclusione, dei tre pilastri della Convenzione due 
risultavano infatti già oggetto di disposizioni comuni dettate a livello comunitario, 
rispetto alle quali la Convenzione interviene per ampliare la sfera di diritti riconosciuti 
ai singoli, mentre il terzo pilastro- quello relativo all’accesso alla giustizia- non risultava 
coperto dal diritto comunitario422. La Convenzione è stata pertanto conclusa nella forma 
di accordo misto423. 
Ricostruire il quadro delle competenze a concludere la Convenzione risulta di notevole 
importanza, perché, come vedremo, il quadro giuridico preesistente influenza le 
responsabilità nell’attuazione. 
5.2 L’attuazione degli accordi misti 
Gli accordi misti in senso proprio, caratterizzati cioè dall’esistenza di una competenza 
concorrente degli Stati membri e della Comunità nella materia da essi regolata, creano 
sia obblighi assunti in prima persona dalla Comunità, sia obblighi assunti dagli Stati 
membri uti singuli424. Come da regola generale, la responsabilità dovrebbe seguire la 
competenza, ovvero la Comunità dovrebbe adottare le disposizioni necessarie ad attuare 
il trattato relativamente alle materie425 che ricadono nella propria competenza, gli Stati 
fare altrettanto per quanto nella loro sfera di responsabilità.  
In realtà, l’individuazione del soggetto competente ad attuare l’accordo non può 
prescindere dalla ricostruzione delle tipologie di obbligazioni che da esso nascono. Un 
accordo misto può essere infatti ricostruito come un fascio di relazioni bilaterali fra Stati 
                                                 
421  La base giuridica per l’approvazione della Convenzione da parte della Comunità è infatti rappresentata 
dall’art. 175, 1 TCE  
422  Se non per il profilo relativo all’eccesso alla giustizia per violazione del diritto di accesso 
all’informazione. Vi è peraltro da dire che ricondurre la Convenzione unicamente alla base giuridica 
dell’art 175 rappresenta una semplificazione, giacchè la Convenzione contiene una codificazione di diritti 
fondamentali. Stando al parere 2/94 del del 28 marzo 1996 (Racc. 1996 pagina I-01759) relativo 
all’Adesione della Comunità alla Convenzione per la salvaguardia dei diritti dell'uomo e delle libertà 
fondamentali, la Comunità non avrebbe avuto titolo per aderire ad una Convenzione avente ad oggetto 
diritto fondamentali.   
423  Nicolin, op cit. pag. 184. 
424  Nicolin, op. cit., pag 200 
425  Si ritiene corretto adottare una definizione di “materia” molto ristretta, che fa riferimento non 
semplicemente alle politiche enunciate nel Trattato CE (ambiente, energia, pesca), ma a singoli aspetti 
delle politiche comunitarie oggetto di separata disciplina (così, all’interno dell’”ambiente” avremo la 
tutela delle acque, o più in dettaglio, delle acque, interne, costiere, sotterranee, e ancora più in dettaglio la 
protezione delle acque interne dall’inquinamento da nitrati, dalle sostanze chimiche, etc). Si ritiene infatti 
che, specialmente nelle politiche oggetto di competenza concorrente, un simile livello di dettaglio sia 
necessario per ricostruire l’esatta portata delle competenze esercitate dalla Comunità e dunque “acquisite” 
dalla stessa. 
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terzi contraenti e, di volta in volta, Comunità o Stati membri, a seconda che si verta in 
un settore di competenza comunitaria o meno; ovvero come un accordo unico fra Stati 
terzi da una parte e Comunità e Stati membri dall’altra, un accordo dalla struttura 
essenzialmente bilaterale426. Ove si acceda alla prima ricostruzione, in fase di attuazione 
degli obblighi nascenti dall’accordo Comunità e Stati sarebbero competenti in base agli 
stessi criteri usati in fase di stipulazione, potendosi considerare “comunitarie” solo le 
norme alla cui formazione la Comunità abbia contribuito sulla base delle proprie 
competenze427. Come affermato da autorevole dottrina, gli impegni contenuti negli 
accordi misti non comportano (o non dovrebbero comportare) ulteriori acquisizioni di 
competenza da parte della Comunità428. 
Ove, invece, si acceda alla tesi della responsabilità solidale, la Comunità sarebbe 
competente ad attuare tutte le disposizioni dell’accordo, per evitare che l’inerzia degli 
Stati membri determini l’insorgere di una propria responsabilità. 
D’altra parte, anche qualora si acceda alla prima impostazione, essa incontra un duplice 
temperamento. Da un lato la Comunità per lo più non amministra direttamente 
l’attuazione dell’accordo, neanche nelle materie di sua competenza: solitamente la 
Comunità detta – attraverso propri atti normativi- regole conformi agli impegni assunti 
e gli Stati, applicandole, attuano concretamente tali impegni (c. d. amministrazione 
indiretta). Esiste, dunque, anche una vertical mixity, chiara espressione del principio di 
sussidiarietà. D’altro canto, anche nelle materie di competenza degli Stati può 
presentarsi la concreta esigenza di coordinare l’attuazione degli obblighi assunti sul 
piano internazionale. Di più, sussiste l’obbligo giuridico, sancito dall’art 10 del TCE, di 
collaborare lealmente all’adempimento, evitando di creare discipline interne troppo 
eterogenee o tali da rendere difficoltoso per la Comunità assolvere ai propri obblighi429. 
                                                 
426  B. I. Bonafè, Il contributo del caso Hermès alla soluzione dei problemi posti dagli accordi misti, Il Diritto 
dell’Unione Europea, 1/99, pagg. 110 e ss. V. anche J. Heliskoski, (Mixed agreements as a technique for 
organizing the international relations of the European Community and its member states, Martinus 
Nijhoff Publishers, 2001, pp. 46-47), secondo il quale la Comunità è responsabile solo nell’ambito della 
propria competenza esclusiva; tutti gli altri impegni si intendono assunti dagli Stati membri. Ma V. 
contra, M. Cremona, External Relations of the EU and the Member States: Competence, Mixed 
Agreements, International Responsibility, and Effects of International Law, EUI working papers, law, n. 
22/2006, pag. 16, secondo la quale l’attuazione dell’accordo dipende dallo stato del diritto comunitario, 
non dal soggetto che l’ha concluso (dunque dal Treaty-making power) o dalla base giuridica utilizzata. 
427  Bonafè, cit., pag 113 
428  Neuwahl, Joint participation in international treaties and the excercise of power by the EEC and ite 
member States: mixed agreements, Common market law review , 1991, pag. 731 
429 V. M. Cremona, op. cit., pagg. 6 e ss., la quale evidenzia come il dovere di evitare contraddizioni 
(“compliance”), insieme con l’obbligo di leale collaborazione, costituisca ormai un principio 
costituzionale delle relazioni esterne comunitarie. L’Autrice individua una “substantive compliance” 
(ossia l’obbligo per gli Stati, nell’esercizio delle proprie competenze, di non adottare disposizioni in 
contrasto con il diritto comunitario) e una “procedural compliance” (intesa come obbligo di attenersi alle 
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Secondo alcuni autori, pertanto, dall’obbligo di leale collaborazione discenderebbe la 
competenza della Comunità ad attuare anche le norme dell’accordo misto nelle materie 
di competenza degli Stati membri430. Ora, è chiaro che una simile conclusione, se 
risponde ad esigenze di carattere pratico, può tuttavia arrecare un vulnus al principio di 
sussidiarietà e trasformare l’esercizio della competenza esterna in uno strumento per 
erodere le competenze statali sul piano interno. 
5.3 La responsabilità internazionale per inadempimento degli accordi misti 
La prova del nove circa la competenza ad attuare gli accordi misti è fornita dalla 
individuazione del soggetto responsabile in caso di inadempimento. 
Prima di esaminare il caso specifico di inadempimento delle obbligazioni nascenti da un 
accordo misto è utile analizzare il caso, più semplice, di accordo concluso dalla 
Comunità. In base all’art. 300, paragrafo 7 TCE gli accordi internazionali sono 
vincolanti per le istituzioni della Comunità e per gli Stati membri. Questa affermazione, 
mentre è indubbia la responsabilità della Comunità per gli obblighi da essa assunti, 
lascia aperto il problema della posizione degli Stati membri, se cioè, in caso di 
inadempimento, essi siano responsabili nei rapporti interni nei confronti della 
Comunità, ovvero anche nei rapporti esterni, direttamente nei confronti degli Stati terzi. 
La prima tesi è preferita in dottrina e sembra essere stata fatta propria dalla Corte di 
giustizia, che ha più volte affermato che, in caso di inadempimento, la responsabilità 
della Comunità segue le regole del diritto internazionale431. 
Nel caso di inadempimento di un accordo misto sorge il problema se la responsabilità 
segua la competenza, se cioè Comunità e Stati membri siano rispettivamente 
responsabili per l’inadempimento delle parti dell’accordo di rispettiva competenza, 
ovvero se siano congiuntamente responsabili per tutte le clausole dell’accordo432. La 
prima opinione sembra valorizzare l’autonomia della Comunità e degli Stati membri 
nelle relazioni internazionali e si basa sostanzialmente sul presupposto 
dell’indipendenza della Comunità e degli Stati membri sul piano internazionale433. La 
seconda pone invece l’accento sul vincolo di solidarietà fra Comunità e Stati e riposa, in 
                                                                                                                                               
procedure previste nei Trattati). 
430  Nicolin, op. cit.,pag. 206 e s. 
431  Fra le molte, Corte di Giustizia 26 ottobre 1982, causa 104/81, Kupferberg, Racc. pag. 3641. Vedi 
Nicolin, op. cit. pag 207 e ss. 
432  C. Tomuschat, Liability for mixed agreements, in D. O’Keeffe, H.G. Schermers (a cura di), Mixed 
agreements, Deventer, 1983, pag. 125 e ss. 
433 V., in questo senso, Heliskoski, op. cit., pp.141-153, secondo il quale il principio della responsabilità 
solidale mina l’idea stessa di riparto di competenza e la ratio sottesa alla conclusione di accordi misti. 
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ultima analisi, sulla concezione della Comunità-organizzazione, come organo comune 
agli Stati membri434. 
Il problema è stato invero affrontato anche a livello giurisprudenziale. Valutando le 
responsabilità rispettive della Comunità e degli Stati membri nell’attuazione degli 
impegni finanziari nascenti dalla quarta Convenzione di Lomè, la Corte di Giustizia ha 
affermato che Comunità e Stati membri costituiscono un’unica controparte rispetto agli 
Stati terzi contraenti e, come tali, “salvo deroghe espressamente previste dalla 
convenzione …sono congiuntamente responsabili nei confronti di tali ultimi Stati per l' 
esecuzione di ogni obbligo risultante dagli impegni assunti”
435.  
Un chiarimento sulla responsabilità rispettiva della Comunità e degli Stati proviene, 
talvolta, dalle dichiarazioni di competenza predisposte al momento della conclusione 
degli accordi misti. La loro utilità varia, tuttavia, da caso a caso e lascia aperto il 
problema della responsabilità436; il vincolo di solidarietà  consente, quindi, di tutelare la 
posizione degli Stati terzi, ma produce indirettamente l’effetto di rafforzare la gestione 
centralizzata degli Accordi437. 
5.4 La “comunitarizzazione” degli accordi misti nella giurisprudenza della 
Corte di Giustizia 
Da un’analisi delle giurisprudenza della Corte di Giustizia, emerge la tendenza ad una 
progressiva “comunitarizzazione” degli accordi misti: la Corte è, infatti, ormai giunta ad 
affermare che rientrano nell’orbita dei diritto comunitario anche quelle parti degli 
accordi misti relative ad ambiti in cui la Comunità non ha ancora esercitato la propria 
competenza interna. Tale affermazione di “interesse comunitario” degli accordi è 
                                                 
434  Così A. Giardina, Comunità Europee e Stati terzi, Napoli, 1964, p. 161 
435  Corte di Giustizia 2 marzo 1994, causa C-316/91, Parlamento Europeo contro Consiglio, in Racc. p. I-
625, par. 29.Vedi pure le conclusioni dell’Avvocato generale Jacobs (par. 69) “La convenzione è stata 
conclusa sotto forma di accordo misto (cioè da parte della Comunità e degli Stati membri 
congiuntamente) ed ha essenzialmente un carattere bilaterale. Ciò risulta chiaramente dall' art. 1, il 
quale afferma che la convenzione è conclusa tra la Comunità ed i suoi Stati membri, da una parte, e gli 
Stati ACP, dall' altra. A norma di un accordo misto la Comunità e gli Stati membri sono responsabili 
congiuntamente salvoché le disposizioni dell' accordo non stiano a dimostrare la conclusione opposta”. 
Parte della dottrina sottolinea peraltro come gli accordi di cooperazione abbiano una natura particolare e 
dalla loro natura bilaterale non possano trarsi conclusioni generalmente valide In accordo con la teoria 
della responsabilità solidale si è espresso anche l’Avv. Tesauro nella conclusioni del caso Hermes (C-
53/96, Hermes International v. FHT Marketing [1998], in Racc. p. I-3603), affermando che la divisione di 
competenze è un fatto puramente interno e Comunità e Stati membri si presentano come un’unica 
controparte di fronte agli Stati terzi (punto 14 delle sue conclusioni). 
436 Ciò, in particolare, quando le dichiarazione fanno riferimento, genericamente, alla competenza 
concorrente della Comunità e degli Stati, senza di fatto fornire criteri di riparto. V. M. Cremona, op. cit., 
pagg. 20 e ss. 
437 Ove, infatti, la Comunità possa essere ritenuta responsabile sul piano internazionale, dovrà ovviamente 
dotarsi di meccanismi con cui premunirsi rispetto agli inadempimenti degli Stati. V. in questo senso 
Casolari, op. cit., pag. 345. 
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avvenuta vuoi per affermare la competenza della Corte ad interpretarli, vuoi, da ultimo, 
per consentirle di valutare la congruità del comportamento degli Stati membri ex art. 
226 TCE438.  
Il riferimento per la giurisprudenza della Corte in materia di accordi misti resta la 
sentenza Demirel439, in cui si afferma che le disposizioni degli accordi misti fanno parte 
integrante dell’ordinamento giuridico comunitario e rientrano nella competenza della 
Comunità alla semplice condizione di appartenere ad uno degli ambiti soggetti al 
Trattato. Neppure si ritiene significativo, per escludere la competenza comunitaria 
(nello specifico la competenza interpretativa della Corte), il fatto che le disposizioni 
dell’accordo debbano essere concretamente attuate dagli Stati membri, giacchè deve 
intendersi che nel garantire l’osservanza degli impegni derivanti da un accordo 
concluso dalle Istituzioni comunitarie, gli Stati membri adempiono, nell'ordinamento 
comunitario, un obbligo verso la Comunità che ha assunto la responsabilità del corretto 
adempimento dell'accordo. 
Più recentemente, nel pronunciarsi sul caso Hermès440, la Corte ha affermato la propria 
competenza ad interpretare l’art. 50 dell'Accordo sugli aspetti dei diritti di proprietà 
intellettuale attinenti al commercio (Accordo TRIP): affermazione interessante se si 
pensa che l'accordo TRIP era stato concluso  nella forma di accordo misto proprio 
perché la Corte441 aveva ritenuto che i diritti di proprietà intellettuale rientrassero fra le 
competenze degli Stati membri, non avendo la Comunità esercitato la propria 
competenza interna in materia. La Corte si è ritenuta competente ad interpretare 
l’accordo TRIP, mostrando di considerarlo incluso nel campo di applicazione del diritto 
comunitario, sulla base di due argomenti: da un lato il fatto che l’accordo OMC sia stato 
concluso senza rendere palesi agli Stati terzi le rispettive competenze, e responsabilità, 
della Comunità e degli Stati membri; dall’altro il fatto che l’interpretazione data dell’art 
50 condiziona anche l’applicazione del sopraggiunto regolamento 40/94/CE sul marchio 
comunitario. Secondo parte della dottrina, così facendo la Corte di giustizia avrebbe 
abbracciato la teoria della natura bilaterale degli accordi misti, confermata dall’assenza 
di dichiarazioni di competenza, con conseguente competenza generale della Comunità a 
                                                 
438 Non tutti sono d’accordo, invece, sulla possibilità di tradurre le affermazioni della Corte sull’appartenenza 
degli accordi misti al diritto comunitario in un ampliamento del treaty-making power della Comunità. V., 
in particolare, M. Cremona, op. cit., pag. 18, secondo la quale “However, the question of compliance and 
responsibility once an agreement has been concluded is rather different from the issue of competence to 
conclude the agreement”. 
439  Corte di Giustizia 30 settembre 1987, causa 12/86, Demirel, in Racc., p 3719 e ss. 
440  Corte di Giustizia 16 giugno 1998, causa C-53/96, Hermès, in Racc., p I-3637 e ss. 
441  Parere 1/94 del 15 novembre 1994 (Racc. pag. I-52/67) 
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dare attuazione agli stessi442.  
Proprio con riferimento agli accordi misti in materia ambientale, la Corte ha ormai 
superato la giurisprudenza AETS, in base alla quale gli Stati membri perdono il potere 
di contrarre obblighi con Stati terzi nelle materie disciplinate dal Trattato una volta che 
la Comunità ha adottato disposizioni comuni, norme interne su cui tali obblighi 
potrebbero incidere443: la Corte è arrivata ad affermare che, perché sussista una 
competenza comunitaria, è sufficiente che il settore sia disciplinato dal diritto 
comunitario, senza che debbano per forza esistere atti di diritto derivato interessati dalle 
disposizioni convenzionali. Il primo segnale di tale revirement interpretativo è 
rappresentato dalla decisione della Corte del 7 ottobre 2004 nel procedimento 
Commissione c. Francia444 relativo all'inadempimento da parte della Francia degli 
obblighi assunti con la Convenzione per la protezione del Mar Mediterraneo 
dall'inquinamento e con il Protocollo relativo alla protezione del Mar Mediterraneo 
dall'inquinamento di origine tellurica, entrambi conclusi nella forma di accordi misti. 
Nel caso di specie, benché l'inadempimento della Francia fosse relativo ad una materia 
di competenza concorrente, ma non ancora disciplinata a livello comunitario (quale la 
gestione degli scarichi d'acqua dolce e di fanghi), la Corte è arrivata ad affermare la 
propria giurisdizione sulla controversia, in base alla considerazione che la tutela 
ambientale è un settore di competenza comunitaria e “sussiste un interesse comunitario 
a che la Comunità e i suoi Stati membri rispettino gli impegni assunti”445 a livello 
internazionale. Va evidenziato che detta sentenza è stata resa in un caso in cui era in 
discussione non la competenza della Corte ad interpretare le disposizioni di un accordo 
misto, ma la competenza a decidere in merito all'inadempimento di uno Stato ex articolo 
226: se nell'esercizio della funzione interpretativa si può ritenere che la Corte di 
giustizia non sia strettamente vincolata all'appartenenza delle norme oggetto di 
cognizione all'ordinamento giuridico comunitario446, non altrettanto può dirsi nel caso di 
                                                 
442  Così Bonafè, cit., pagg. 116 e ss. 
443 Così Rosas, “International Dispute Settlement: EU Practices and Procedures” (2003)46 German Yearbook 
of International Law, pag. 284. Anche l’Avv. Pojares Maduro, nelle proprie conclusioni sul caso MOX, 
collega il regime giuridico del Trattato (e in particolare la sua appartenenza all’ordinamento comunitario) 
con la competenza a concluderlo. V, però, l’opinione contraria di M. Cremona, riportata in nota 438. 
444  Corte di Giustizia 7 ottobre 2004, Causa C-239/03, Commissione contro Francia, in Racc. 2004, pag.  
9325. In realtà, già in Commissione/Irlanda, (19 marzo 2002, Causa C-13/00, in Racc. I-2943), in 
relazione all’applicazione della Convenzione di Berna, la Corte aveva collegato l’ambito della 
competenza comunitaria con l’ambito del diritto comunitario e introdotto il concetto di “interesse” 
comunitario.  
445 Sentenza cit, punto 29 
446  Vedi F. Casolari, La sentenza MOX: la Corte di giustizia delle Comunità europee torna ad occuparsi dei 
rapporti tra ordinamento comunitario ed ordinamento internazionale, in Il Diritto dell'Unione Europea, 
2/2007, pagg. 338 e s., che evidenzia come l'esercizio della funzione interpretativa della Corte di 
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esercizio della funzione di enforcement: la pronuncia della Corte sottintende che anche 
le norme dell'accordo misto relative a settori al di fuori della competenza comunitaria 
facciano parte dell'ordinamento comunitario e a questo titolo si impongano agli Stati 
membri447. 
Da ultimo la Corte ha ulteriormente esplicitato il ragionamento (in particolare chiarendo 
quando un settore debba considerarsi “di competenza comunitaria”) nella controversia 
fra Commissione e Repubblica d’Irlanda relativa allo stabilimento MOX di Sellafield448. 
Nel caso di specie la Corte doveva, fra l’altro, stabilire se la Convenzione di Montego 
Bay sul diritto del mare rientrasse nell’ambito del diritto comunitario, con la 
conseguenza che le controversie relative all’interpretazione e applicazione della stessa 
sarebbero ricadute nella sua competenza esclusiva. Le parti della controversia, 
Repubblica d’Irlanda e Commissione Europea, davano alla questione interpretazioni 
antitetiche. La posizione dell’Irlanda si rifà alla giurisprudenza AETS: la Convenzione è 
stata conclusa nella forma di accordo misto; la Comunità è competente solo rispetto ai 
settori in cui ha già esercitato le proprie competenze sul piano interno, emanando una 
disciplina comune della materia, che verrebbe ad essere incisa dagli obblighi assunti 
dagli Stati membri a livello internazionale. Poiché dalla dichiarazione sulla competenza, 
allegata alla Decisione 98/392 con cui la Comunità ha approvato la Convenzione di 
Montego Bay449, risulta che la materia relativa alla tutela dell’ambiente marino rientra 
in un settore di competenza condivisa, in cui la Comunità ha fissato solo norme minime 
che non vengono incise dalle disposizioni della Convenzione, la competenza non 
potrebbe considerarsi trasferita alla Comunità, ma viceversa continuerebbe ad 
appartenere agli Stati membri: secondo tale impostazione, la competenza diventa 
                                                                                                                                               
Giustizia si estenda sovente a norme estranee all'ordinamento comunitario (vuoi alle norme statali, nel 
caso della competenza pregiudiziale, vuoi alle norme internazionali, per valutarne le ricadute 
sull'ordinamento comunitario o per stabilire quali parti di un accordo misto ricadano in ambito 
comunitario e quali no). 
447 Anche nel precedente caso Commissione/Irlanda (Sentenza della Corte di Giustizia del 19 marzo 2002, 
causa C-13/00, Racc. p. I-2943) la Corte aveva affermato che “gli accordi misti conclusi dalla Comunità, 
dai suoi Stati membri e da Paesi terzi hanno nell’ordinamento comunitario la stessa disciplina giuridica 
degli accordi puramente comunitari, trattandosi di disposizioni che rientrano nella competenza della 
Comunità”; tuttavia, l’interpretazione prevalente della dottrina è nel senso che tale affermazione andasse 
interpretata come riferita solo alle regole convenzionali coperte dalla competenza comunitaria (Così P. 
Eeckhout, op. cit. pag. 220)  
448  Corte di Giustizia 30 maggio 2006, causa C- 459/03, Commissione contro Irlanda, in Racc. 2006, pag. 
4635. Per l'esposizione del caso e i primi commenti vedi F. Casolari, La sentenza MOX, cit., pagg 327 e 
ss; Cannizzaro, Relazioni esterne della Comunità: verso un nuovo paradigma unitario?, in Il Diritto 
dell'Unione Europea, 2/2007, pagg. 223 ess. 
449    Decisione del Consiglio del 23 marzo 1998 concernente la conclusione, da parte della Comunità 
europea, della convenzione delle Nazioni Unite sul diritto del mare del 10 dicembre 1982 e dell'accordo 
del 28 luglio 1994 relativo all'attuazione delle parte XI della convenzione, in GU L 179 del 23.6.1998, 
pagg. 1–2 
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comunitaria solo nel momento in cui ci sono norme comunitarie che gli Stati potrebbero 
violare aderendo autonomamente ad accordi internazionali; la presenza di norme 
minime, viceversa, non impedirebbe agli Stati di cercare una maggior tutela a livello 
internazionale. Opposta è la posizione della Commissione europea: le disposizioni della 
Convenzione rientrano nella competenza esterna della Comunità in materia di tutela 
dell'ambiente; il fatto che la Comunità diventi parte della Convenzione “nei limiti delle 
sue competenze”, non significa che l'adesione sia limitata alle materie oggetto di 
competenza esclusiva, ma la competenza comunitaria sussiste anche qualora si tratti di 
competenza concorrente; in ogni caso le materie su cui verte la disputa sollevata 
dall'Irlanda appartengono a un settore coperta da un contesto normativo quasi completo 
di atti comunitari.   
La Corte ha in effetti abbracciato la posizione della Commissione, giungendo ad 
affermare la propria competenza esclusiva in materia di interpretazione ed applicazione 
delle disposizioni della Convenzione.  
È possibile distinguere, nel ragionamento svolto dalla Corte, il profilo della competenza 
a concludere l'accordo da quello della sua interpretazione a attuazione (legate allo status 
che le norme dell’accordo vengono ad assumere nel diritto comunitario). Per quanto 
riguarda la competenza comunitaria a concludere un accordo internazionale, la stessa 
non dipende dall'adozione di atti di diritto derivato “interessati” dalla disciplina 
convenzionale. La Corte, rifacendosi alla posizione espressa nel parere 2/00450, rinnega 
dunque la giurisprudenza AETS: la competenza esterna della Comunità non dipende 
dall’esistenza di norme interne “incise”: la Comunità potrebbe concludere convenzioni 
internazionali anche in settori molto parzialmente, o addirittura non regolamentati a 
livello comunitario (punti 94 e 95). Così pure la Corte sembra superare il parere 1/94451, 
a mente del quale gli Stati perdono il potere di contrarre obbligazioni con Paesi terzi 
solo gradualmente, man mano che vengono istituite norme comuni sulle quali le dette 
obbligazioni possono incidere: la Corte sembra abbracciare l’orientamento per cui la 
Comunità può esercitare la sua competenza in materia di tutela dell’ambiente 
direttamente sul piano internazionale, intenzione che sarebbe dimostrata, nel caso di 
specie, dall’aver posto l’art. 175 TCE a fondamento normativo della decisione di 
approvazione della Convenzione. 
La Corte passa quindi ad analizzare il profilo relativo all'interpretazione e attuazione 
                                                 
450  Parere 2/00 del 6 dicembre 2001, concernente il Protocollo di Cartagena sulla biosicurezza, in Racc. P. 
9713.  
451  Parere della Corte del 15 novembre 1994, Competenza della Comunità a stipulare accordi internazionali 
in materia di servizi e di tutela della proprietà intellettuale, in Racc. 1994 pagina I-05267 
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delle norme convenzionali, e in particolare chi, fra Comunità e Stati membri, diviene 
titolare dei diritti e obblighi che da esse nascono ed è responsabile per eventuali 
inadempimenti. Il punto di partenza del ragionamento è rappresentato dall’art. 4 
paragrafo 3 dell’Allegato IX alla Convezione, relativo alla partecipazione delle 
organizzazioni internazionali, a mente del quale, nei settori in cui gli Stati hanno loro 
trasferito la competenza, sono le organizzazioni internazionali ad esercitare in loro vece  
diritti e obblighi convenzionali. In base alla dichiarazione sulla competenza allegata alla 
decisione con cui la Comunità ha approvato la Convezione 452, per quanto riguarda le 
disposizioni relative alla prevenzione dell’inquinamento marino sussiste una 
competenza comunitaria esclusiva laddove le disposizioni della Convenzione 
concernono (incidono?) norme comunitarie esistenti, una competenza concorrente 
quando esistono norme comunitarie, ma le stesse non sono interessate in maniera diretta 
dalle disposizioni convenzionali (segnatamente nel caso di norme minime), una 
competenza esclusiva degli Stati membri quando non esiste nessuna disposizione 
comunitaria. Ebbene, la Corte ha interpretato tale disposizione nel senso che anche le 
competenze ripartite fra Comunità e Stati membri si intendono trasferite, per cui, tranne 
nei settori in cui non esiste alcuna norma comunitaria, la competenza è comunitaria, le 
disposizioni convenzionali entrano a far parte dell'ordinamento giuridico comunitario, la 
Corte di Giustizia è competente in via esclusiva ad interpretarle e a censurare il 
comportamento degli Stati in caso di inadempimento.  
Qual'è la ratio della pronuncia? Da un lato, probabilmente, ragioni contingenti, cioè 
l'esigenza della Corte di giustizia di dichiararsi competenza risolvere il conflitto fra i 
due Stati membri ad esclusione di un altro giudice internazionale453. Ma, a prescindere 
dalle ragioni contingenti, la Corte sembra portare ad estreme conseguenze la teoria della 
bilateralità degli accordi misti e del vincolo di solidarietà in fase di attuazione. Dire che 
tutte la parti di un accordo misto anche latamente connesse con il diritto derivato 
vigente diventano parte del diritto comunitario significa che la Comunità ne assume la 
responsabilità verso gli Stati terzi e ne può esigere il rispetto dagli Stati membri, quindi 
implica un notevole rafforzamento della posizione della Comunità nelle relazioni 
internazionali454.  
La sentenza sull'impianto MOX di Sellafield è stata ritenuta da molti uno 
                                                 
452  In GU L179 del 23/06/1998, pag 129 e ss. 
453 In questo senso vedi F. Caolari, cit. pag. 345 
454 Vedi a questo proposito Cannizzaro, “relazioni esterne della Comunità: verso un nuovo paradigma 
unitario?”, Il Diritto dell'Unione Europea, 2/2007, pag 217 e ss, che paventa una reazione degli Stati 
membri, volta ad inserire nel Trattato la previsione di poteri concorrenti espressi per arginare la strisciante 
affermazione di poteri esclusivi impliciti. 
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stravolgimento dal sistema di regole fino a quel momento costruito dalla Corte di 
Giustizia per l'esercizio delle competenze esterne da parte della Comunità. La sentenza, 
che si iscrive in un filone di pronunce che sembrano aver ampliato il sistema delle 
competenze esterne comunitarie455, sembra aprire la possibilità per la Comunità europea 
di concludere accordi internazionali in vece degli Stati membri senza doversi 
giustificare né in termini di norme comunitarie preesistenti che verrebbero incise dalla 
disciplina convenzionale, né in termini di perseguimento degli scopi assegnati dal 
trattato456. 
Dalla pronuncia sul caso MOX sembra di poter trarre alcune regole generali valide per 
gli accordi misti nel settore ambientale: le norme dell'accordo misto sono parte 
dell'ordinamento giuridico comunitario alla semplice condizione che la materia 
disciplinata sia oggetto di normativa comunitaria, anche se solo di norme minime; in 
questo caso all'obbligo di leale collaborazione in fase di attuazione codificato 
nell'articolo 10 TCE si sostituisce il meccanismo previsto dall'articolo 300 paragrafo 
7457, per cui lo Stato membro che dovesse contravvenire agli obblighi nascenti 
dall'accordo ne dovrebbe rispondere come di un inadempimento nei confronti nella 
Comunità. Sul piano internazionale, dall'inadempimento dell'accordo misto deriva una 
responsabilità solidale, e dunque una competenza della Comunità ad attuare tutto 
l’accordo, tanto qualora non vi sia una dichiarazione di competenza che renda palese la 
ripartizione interna delle competenza agli Stati terzi contraenti458, quanto, in presenza di 
una dichiarazione di competenza, relativamente ai settori di competenza esclusiva o 
ripartita. 
5.5 Valutazione della compatibilità del pacchetto per l’attuazione della 
Convenzione di Aarhus con il principio di sussidiarietà 
Passando all’analisi di quanto avvenuto in sede di attuazione della Convenzione di 
                                                 
455 Vedi Cannizzaro, cit., che cita in particolare il parere 2/00 del 6 dicembre 2001, concernente il Protocollo 
di Cartagena sulla biosicurezza, in Racc. P. 9713; i casi “Open skies” (cause riunite C-466/98, C-468/97, 
C-469/98, C-471/98, C472/98, C-475/98, C-476/98, in Racc. p. 9427), il parere 1/03 del 7 febbraio 2006 
concernente la Competenza della Comunità a concludere la nuova Convenzione di Lugano concernente la 
competenza giurisdizionale, il riconoscimento e l'esecuzione delle decisioni in materia civile e 
commerciale, in Racc. p. 1145 
456 Vedi Casolari, cit., pag. 345, che ritiene che la portata della pronuncia vada limitata ai poteri di 
enforcement della Corte di Giustizia, mentre in materia di treaty-making power la Corte manterrebbe un 
approccio più rigoroso. Ma V. contra Cannizzaro, cit., pag. 234. A parere di chi scrive, la pronuncia MOX 
ha riflessi sulle competenze esterne della Comunità in generale, ivi incluso il treaty-making power, come 
si evince dal tenore letterale della pronuncia (V. in particolare i punti 94 e 95) e dalla scelta della Corte di 
non incentrare la sua analisi sull'articolo 292 TCE, ma sulla natura “comunitaria” degli accordi misti. 
457 Vedi Casolari, cit., pag 344 
458  cfr sentenza Hermès, punto 24 e Bonafè, op. cit, pag 115 
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Aarhus, si è detto che la Comunità ha adottato un approccio sinergico, prevedendo la 
modifica delle direttive che disciplinavano (pur con un ambito di esercizio e una gamma 
di facoltà più limitato) i diritti garantiti dai primi due pilastri della Convenzione, un 
regolamento per l’esercizio e la garanzia dei diritti sanciti nei confronti delle istituzioni, 
una direttiva per normare in modo uniforme all'interno degli Stati membri l’accesso alla 
giustizia in materia ambientale, diritto non precedentemente disciplinato a livello 
comunitario. 
Il pacchetto legislativo predisposto può far sorgere più di un dubbio circa la coerenza di 
una simile approccio con i principi di sussidiarietà e di proporzionalità. Viene cioè da 
domandarsi se l’intervento della Comunità fosse necessario, cioè se gli Stati non 
avrebbero potuto essi stessi garantire l’adempimento degli obblighi internazionali e in 
modo altrettanto efficace. Il discorso deve essere condotto separatamente per le tre parti 
del pacchetto legislativo. 
Poche perplessità solleva il regolamento per l’applicazione della Convenzione alle 
Istituzioni, atto dovuto dato che la Comunità è parte della Convenzione e deve 
garantirne l’applicazione nei confronti delle proprie “Autorità”. 
Per quanto riguarda le direttive 2003/4/CE e 2003/35/CE, come detto le stesse sono 
intervenute in settori già disciplinati dal diritto comunitario: la prima ha abrogato la 
direttiva 90/313/CEE, la seconda ha introdotto in via generale la partecipazione del 
pubblico nei processi decisionali in materia ambientale ed ha modificato le due direttive 
che tale diritto già prevedevano in ambito più limitato (direttive 85/337/CEE e 
96/61/CE). Trattandosi, dunque, di materie già disciplinate dal diritto comunitario, esse 
erano già transitate nella competenza della Comunità, data la presenza di norme 
“interessate” ai sensi della giurisprudenza AETS. Inoltre, dato che gli accordi misti 
formano parte integrante dell’ordinamento comunitario459 e prevalgono sugli atti di 
diritto derivato460, era necessario eliminare eventuali incongruenze fra diritto 
comunitario derivato e norme di rango primario, quali il trattato internazionale.  
Problemi solleva invece la direttiva sull’accesso alla giustizia, che, non a caso, non è 
stata ancora approvata ed è avversata dagli Stati membri461.  
La materia non era disciplinata dal diritto comunitario e si può porre in dubbio che 
appartenga al primo pilastro. È vero che si tratta di accesso alla giustizia in materia 
ambientale, ma la proposta di direttiva impone agli Stati di introdurre mezzi di ricorso 
                                                 
459  vedi da ultimo Corte di Giustizia 10 gennaio 2006, causa C-344/04, IATA e ELFA, Racc. pag. I-0000, 
punto 36 
460  Corte di Giustizia 1 aprile 2004, causa C-286/02, F.lli Bellio, Racc. I 3465, punto 33 
461  Il procedimento di adozione è fermo dal 29/04/2004, data del parere del comitato economico e sociale 
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(giurisdizionale o amministrativo) in materia ambientale e detta regole uniforme in 
materia di legittimazione ad agire dei soggetti abilitati, tanto da sconfinare ampiamente 
al di fuori della politica ambientale. 
Come abbiamo detto, la competenza della Comunità ad attuare gli accordi misti nasce 
dalla necessità di salvaguardare la propria posizione rispetto a possibili inadempimenti 
sul piano internazionale. Tuttavia, proprio la dichiarazione di competenza contenuta 
nella Decisione con cui la Comunità ha approvato la Convenzione di Aarhus, 
sembrerebbe escludere qualunque responsabilità (e quindi competenza) nella materia de 
qua. 
Vi si legge infatti: 
“La Comunità europea dichiara di essere competente, 
La Comunità europea dichiara inoltre di aver già adottato vari strumenti giuridici 
vincolanti per i suoi Stati membri che applicano le disposizioni della presente 
convenzione 
In particolare, la Comunità europea dichiara inoltre che gli strumenti giuridici in 
vigore non contemplano completamente l'attuazione degli obblighi derivanti 
dall'articolo 9, paragrafo 3, della convenzione dato che sono connessi a procedimenti 
di natura amministrativa o giurisdizionale per impugnare gli atti o contestare le 
omissioni dei privati o delle pubbliche autorità diverse dalle istituzioni della Comunità 
europea di cui all'articolo 2, paragrafo 2, lettera d), della convenzione e che, pertanto, i 
suoi Stati membri sono responsabili dell'adempimento di tali obblighi all'atto 
dell'approvazione della convenzione da parte della Comunità europea e continueranno 
ad essere responsabili, a meno che e fino a che la Comunità, nell'esercizio delle 
competenze conferitele dal trattato CE, non adotti disposizioni di diritto comunitario che 
disciplinino l'attuazione di detti obblighi.” 
Ovvero la Comunità stessa riconosce di non aver disciplinato il settore dell’accesso alla 
giustizia462 e attribuisce agli Stati membri la responsabilità, nei confronti delle altre 
Parti contraenti, di rendere i propri ordinamenti conformi alle previsioni dell’accordo. 
Almeno fino a che la Comunità non decida di legiferare in materia sulla base delle 
competenze attribuitele dal Trattato. Viene allora da chiedersi come mai la Comunità 
ritiene che il settore dell’accesso alla giustizia necessiti di una normativa a livello 
                                                 
462  Almeno per quanto riguarda il paragrafo 9, 3 della Convenzione di Aarhus, relativo all’accesso alla 
giustizia dei membri del pubblico per contestare gli atti o le omissioni di privati o pubbliche autorità che 
ostacolino le disposizioni del diritto ambientale. L’accesso alla giustizia in caso di violazione del diritto di 
accesso all’informazione e del diritto di partecipazione (art. 9, 1 e 9, 2 della Convezione) sono disciplinati 
da specifiche norme delle Direttive 2003/4 e 2003/35, contro le quali possono essere sollevate le stesse 
obiezioni mosse alla proposta di direttiva sull’accesso alla giustizia 
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comunitario. La risposta si evince dal preambolo della proposta direttiva e dalla 
relazione alla proposta presentata dalla Commissione (che nel rispetto del protocollo al 
Trattato di Amsterdam, giustifica la proposta relativamente al rispetto del principio di 
sussidiarietà). Le motivazioni sembrano essere tre: da un lato, per ratificare la 
Convenzione era necessario per rendere l’ordinamento comunitario conforme agli 
impegni assunti sul piano internazionale463; dall'altro era necessario migliorare le norme 
procedurali che assicurano l’effettiva applicazione del diritto ambientale comunitario, 
per evitare disparità nella concreta applicazione del diritto ambientale, che generano 
controversie fra gli Stati membri e possono falsare la concorrenza. 
Se volessimo trovare una giustificazione all'intervento comunitario, potremmo dire che 
il terzo pilastro della Convenzione di Aarhus è in grado di incidere sull'applicazione del 
diritto comunitario vigente e pertanto la sua attuazione riveste interesse comunitario. O, 
almeno, così è se ci rifacciamo alla ricostruzione dello status degli accordi misti operata 
in base alla valutazione dei loro effetti sull'ordinamento comunitario sostenuta dalla 
Corte di Giustizia nell'affare MOX464. 
Tuttavia, proprio la sentenza MOX fa sorgere un nuovo dubbio sulla “necessità” 
dell'intervento comunitario. Se infatti anche il terzo pilastro della Convenzione di 
Aarhus rientra nella competenza comunitaria, la Corte di Giustizia può esercitare in 
relazione ad esso la propria funzione di enforcement, vigilando sul corretto 
adempimento degli obblighi convenzionali da parte degli Stati. Dunque, perchè adottare 
un atto di diritto derivato anziché pretendere dagli Stati l'applicazione della 
Convenzione? Tale contraddizione emerge anche dalla lettura del parere dato dalla 
Commissione per le libertà e i diritti dei cittadini, la giustizia e gli affari interni del 
Parlamento europeo sulla proposta di direttiva465. La Commissione ha apportato diversi 
emendamenti al testo della proposta, stralciando ciò che andava oltre il dettato della 
Convenzione, proprio in base alla considerazione che la Comunità non ha competenza a 
disciplinare le procedure giudiziarie. È allora evidente che, anche a voler considerare la 
materia dell'accesso alla giustizia in materia ambientale di interesse comunitario, la 
Comunità si sarebbe potuta limitare ad una funzione di enforcement, evitando un 
intervento normativo diretto.  
                                                 
463 Motivazione che, se giustifica, come abbiamo visto, le direttive 2003/4 e 2003/35 è poco convincente in 
questo caso, atteso che non vi erano atti di diritto derivato da adeguare alla Convenzione. Tanto è vero che 
la Comunità ha poi ratificato Aarhus anche in assenza della Direttiva sull'accesso alla giustizia 
464 Cfr Casolari, cit., pag 343. Già prima della sentenza MOX, V. parere 1/2003, cit., par. 133 
465  Relazione sulla proposta di direttiva del Parlamento europeo e del Consiglio sull'accesso alla giustizia in 
materia ambientale, Documento di seduta A5-0189/2004 del 18/03/2004 
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Conclusioni 
È ora possibile trarre alcune conclusioni sulla natura e sulla funzione dei diritti di 
partecipazione del pubblico nel diritto internazionale e comunitario dell’ambiente.  
Sul piano internazionale, i public participation rights codificati dalla Convenzione di 
Aarhus permettono di rispondere positivamente alla domanda sull’esistenza di un diritto 
umano all’ambiente. In realtà, l’esistenza di un diritto sostanziale all’ambiente può 
ancora essere revocata in dubbio: anche se alcuni strumenti internazionali lo prevedono, 
si tratta di un diritto difficilmente azionabile, perché difficile da definire: perché il 
diritto sia esercitabile, deve gravare sullo Stato un obbligo preciso di fare, di garantire 
una certa qualità dell’ambiente e definire quale sia questa “qualità minima accettabile” 
non è semplice. Un discorso diverso può farsi per l’aspetto procedurale del diritto 
all’ambiente: la Convenzione di Aarhus ha, infatti, portato a compimento il processo di 
codificazione dei diritti di partecipazione del pubblico in materia ambientale, definendo 
dettagliatamente gli obblighi che gravano sulle autorità statali, di modo che non 
sussistono incertezze circa l’azionabilità di tali diritti. Quanto alle motivazioni che 
hanno condotto alla codificazione degli aspetti procedurali del diritto, un ruolo ha, 
probabilmente, svolto l’evoluzione in termini “riflessivi” a cui gli ordinamenti giuridici 
vanno incontro in questa fase storica, caratterizzata da un’estrema frammentazione 
sociale e dalla perdita di autorevolezza e legittimazione da parte dei decisori politici. In 
un sistema sociale con tali caratteristiche, l’ordinamento giuridico si evolverebbe (per 
strare alla teoria sviluppata da Gunther Teubner negli anni ’80), venendo a comprendere 
non più norme di condotta per i consociati, ma regole di interazione attraverso cui le 
sfere sociali possano autoregolamentarsi. Tale teoria sociologica sembra offrire una 
interessante chiave di lettura della “proceduralizzazione” a cui il diritto dell’ambiente 
sembra andare incontro. 
Peraltro, attraverso la codificazione dei diritti ambientali procedurali, viene tutelato 
l’interesse degli individui ad intervenire nel processo decisionale in un settore che, 
come quello ambientale, ha una diretta incidenza sulla qualità della vita e, in definitiva, 
sul godimento degli altri diritti dell’uomo. Ci si può, però, domandare se il 
riconoscimento dei diritti ambientali sia “utile” alla protezione dell’ambiente, se, cioè, 
ne consegua una maggiore efficacia delle misure di protezione. Ebbene, è convinzione 
condivisa dalla miglior dottrina che l’approccio procedimentale, con l’ampliamento 
della sfera dei soggetti coinvolti nel processo decisionale relativo all’ambiente, possa 
senz’altro portare a decisioni “migliori”, che partono da un quadro di conoscenze più 
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completo e, in quanto condivise, saranno più facilmente rispettate dai destinatari. 
Tuttavia, queste considerazioni non possono portare all’abbandono della tecnica 
normativa del “command and control”, basata sulla previsione di regole di condotta per 
i consociati. Se, cioè, la partecipazione degli interessati può aver luogo in fase di 
elaborazione delle norme, ciò non di meno non si può prescindere dall’intervento di 
un’autorità terza e superiore, che si faccia garante della rispondenza della decisione 
assunta all’interesse pubblico, che, come noto, non coincide con la somma degli 
interessi dei singoli. 
Venendo all’analisi della situazione dei diritti di partecipazione nell’ordinamento 
giuridico comunitario, la Comunità Europea ha sviluppato, a partire dal Libro bianco 
sulla governance, diverse misure volte a migliorare la democraticità del proprio 
ordinamento, macchiato dal peccato originale di un sistema istituzionale in cui il potere 
decisionale è affidato ai rappresentanti degli Stati membri, anziché ai rappresentanti dei 
popoli europei. Anche con riferimento all’ordinamento comunitario si è indagata la 
situazione dei tre diritti di partecipazione sanciti dalla Convenzione di Aarhus. Fra 
questi, risultava già ampiamente codificato il diritto di accesso agli atti delle istituzioni, 
che, dopo anni di evoluzione dalla prima comparsa nell'ordinamento, presenta ormai un 
certo grado di “maturità” e, almeno a partire dal Trattato di Amsterdam, è venuto a 
connotarsi come un vero e proprio diritto, azionabile di fronte alla Corte di giustizia. Al 
contrario, è ancora molto frammentaria la disciplina della partecipazione al 
procedimento decisionale (almeno per i procedimento che non presentino carattere 
amministrativo), così come è disseminato di eccezioni e restrizioni il diritto di accesso 
alla giustizia. Peraltro qualche passo avanti verrà compiuto con l’entrata in vigore del 
Trattato di Lisbona, che ha previsto, in particolare, l’ampliamento del diritto di accesso 
alla giustizia dei privati466.  
In relazione ai public participation rights nell’ordinamento giuridico comunitario, è, 
tuttavia, necessario chiarire preliminarmente che rapporto vi sia fra partecipazione del 
pubblico al processo decisionale e democraticità dello stesso. Nel Libro bianco sulla 
governance si legge che il fenomeno dello scollamento fra istituzioni e cittadini e il 
disinteresse e la sfiducia nei confronti della politica si riscontrano ormai in tutto il 
mondo e sono il frutto di una crisi di rappresentatività delle istituzioni legata alla 
                                                 
466 Con la modifica dell’articolo 230, comma 4, che consente ai singoli di impugnare i regolamenti che li 
riguardano direttamente e che non comportano misure d'esecuzione, senza dover dimostrare di essere 
individualmente riguardati. Anche in tal caso, tuttavia, la scelta di ampliare i requisiti di legittimazione 
per i privati sembra dettata dalla volontà di porre rimedio alle ipotesi di diniego di giustizia, più che di 
attribuire un nuovo ruolo ai privati, che consenta agli stessi di diventare attori della verifica di legittimità 
di tutti gli atti normativi comunitari. 
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frammentazione del sistema sociale. L’introduzione di forme di partecipazione diretta 
appare, dunque, come il tentativo di recuperare la legittimazione perduta. È necessario 
preliminarmente precisare che si possono distinguere diverso forme di partecipazione, 
con diverse finalità. Una prima forma è la partecipazione finalizzata a veicolare interessi 
di categoria all'interno di un procedimento, destinato a sfociare in una decisione di 
carattere amministrativo che su questi interessi incide: in questo caso la partecipazione 
ha a che vedere con la rappresentanza di interessi. Altra cosa è la partecipazione 
all’assunzione di scelte attinenti al governo della cosa pubblica, che si ricollega al 
fenomeno della rappresentanza politica. Nel primo caso si tratta di far entrare nel 
processo decisionale gli interessi su cui la decisione andrà ad incidere, per offrire a chi 
dovrà decidere tutti gli elementi conoscitivi necessari e favorire l'imparzialità della 
soluzione prescelta e l'adeguatezza rispetto all'interesse pubblico. Nel secondo, si tratta 
di legittimare le scelte politiche, cosa che avviene attraverso il mandato elettorale. La 
partecipazione dei cittadini e della società civile può avvenire sia a livello di 
procedimenti amministrativi, sia nel processo di assunzione di decisioni “politiche”. È 
chiaro che, con riferimento alla rappresentanza politica, la previsione di forme di 
partecipazione diretta non può essere sufficiente ad ovviare alla carenza di 
legittimazione democratica del decisore politico: solo con un cambiamento del sistema 
istituzionale l’Unione Europea potrà porre rimedio al deficit democratico. Tuttavia la 
società civile, e finanche i singoli cittadini, possono intervenire nel processo di 
assunzione di decisioni di carattere politico, a supporto del soggetto legittimato 
all’assunzione della decisione, con funzioni diverse dalla legittimazione dello stesso: 
per consentire una ricostruzione più completa del quadro informativo che sottende la 
decisione, per aumentare l’efficacia della decisione in fase di attuazione, infine, per 
realizzare l’“empowerment” dei soggetti chiamati a partecipare. In fin dei conti, il 
coinvolgimento del pubblico nel processo decisionale ha una finalità che è apertamente 
dichiarata nel Libro bianco: avvicinare l'Europa ai cittadini.  
L’ordinamento giuridico comunitario, al momento, dà spazio soprattutto alla 
rappresentanza di interessi. Nel sistema comunitario i privati godono di diritti che li 
tutelano rispetto a torti che dovessero subire da parte delle pubbliche autorità 
(sostanzialmente delle istituzioni): prevede, infatti, la partecipazione dei cittadini ai 
procedimenti che possono sfociare in decisioni che li riguardano; dà accesso alla 
giustizia per la tutela di posizioni giuridiche lese da un atto delle istituzioni. Solo 
l’accesso ai documenti, per il quale non è necessario addurre alcun interesse, non è 
preordinato alla tutela di una propria posizione giuridica soggettiva, ma risponde al 
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principio generale di trasparenza, è uno strumento di controllo democratico sull'operato 
dell'amministrazione europea. La Convenzione di Aarhus, invece, prevede la 
partecipazione del pubblico con preminente finalità di controllo democratico 
sull’assunzione delle decisioni (sia politiche che amministrative) nel delicato settore 
ambientale. I diritti di partecipazione democratica consentono al cittadino di prendere 
parte in prima persona alla gestione della res publica, secondo un canale alternativo alla 
democrazia rappresentativa. Il diritto di accedere all’informazione ambientale, 
partecipare alle decisioni, accedere alla giustizia non è riconosciuto (solo) per tutelare 
un proprio interesse alla qualità ambientale, ma per tutelare l’interesse collettivo a una 
corretta gestione delle risorse ambientali. 
Nell’adeguarsi alla Convenzione, l’ordinamento comunitario non ha compiuto questa 
“rivoluzione galileiana”: l’adattamento ha riguardato, per lo più, disposizioni di 
dettaglio. Non è stata attuata la norma relativa alla partecipazione alle decisioni relative 
ad attività specifiche, né è stata introdotta la partecipazione all’elaborazione di politiche 
e atti normativi. Non vi è stato, in particolare, alcun ampliamento del diritto di accesso 
alla giustizia, che resta condizionato alla presenza di un atto delle istituzioni indirizzato 
al ricorrente. La Comunità è stata molto restrittiva anche nel riconoscimento dei diritti 
delle ONG, a cui pure la Convenzione accorda priorità. In ogni caso, almeno per le 
modifiche apportate alle norme in tema di accesso all’informazione e partecipazione 
all’elaborazione di piani e programmi, si può dire che l’adeguamento alla Convenzione 
di Aarhus ha spinto i diritti di partecipazione dei singoli nel settore ambientale più 
avanti di quanto possa dirsi per il diritto comunitario in generale.  
In vista dell’approvazione della Convenzione di Aarhus, l’ordinamento comunitario ha 
dovuto subire anche altri aggiustamenti. I diritti di partecipazione del pubblico in 
materia ambientale sanciti dalla Convenzione erano già, almeno in parte, codificati nel 
diritto comunitario derivato, che vedeva la presenza di varie direttive tese a introdurre 
negli ordinamenti degli Stati membri diritti di informazione e partecipazione a favore 
dei cittadini. Tali direttive (relative ai primi due pilastri della Convenzione) sono state 
modificate e rese pienamente coerenti con la norma internazionale. Inoltre, la 
Commissione ha presentato una proposta di direttiva sull’accesso alla giustizia in 
materia ambientale, tesa a dare attuazione al terzo pilastro della Convenzione. Tale 
direttiva, tuttavia, non ha mai vista la luce: il processo decisionale si è arrestato nel 2004 
e non accenna a riprendere, poichè gli Stati lamentano l’incompetenza della Comunità a 
dettare norme in questo settore. In realtà, tutto l’approccio all’attuazione della 
Convenzione di Aarhus solleva dei dubbi per quanto attiene al rispetto dei principi di 
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sussidiarietà e proporzionalità. In questi anni gli accordi misti (categoria alla quale 
appartiene anche la Convenzione in argomento) sono stati viepiù “comunitarizzati” 
dalla Corte di Giustizia, sia per quanto riguarda l’appartenenza al diritto comunitario 
delle norme in essi contenute (e delle obbligazioni da essi imposte), sia (anche se 
uniformità di vedute in dottrina sul punto) con riferimento alla competenza della 
Comunità a concluderli in vece degli Stati membri. La Corte di Giustizia sembra ormai 
arrivata ad affermare che anche le parti di un accordo misto che rientrano in una materia 
di competenza concorrente, non ancora esercitata sul piano interno, devono ritenersi di 
competenza comunitaria: stabilire se una disposizione di un accordo misto rientri nella 
competenza della Comunità dipenderebbe dall’esistenza della competenza, non dalla 
sua natura esclusiva o ripartita. Da un'analisi più attenta si rileva, tuttavia, che ciò è vero 
se e in quanto la materia oggetto dell'accordo misto sia prossima a settori in cui la 
Comunità ha esercitato la competenza normativa sul piano interno e purchè ciò sia 
giustificato dalla necessità per la Comunità di tenersi indenne dalla responsabilità che 
può sorgere sul piano internazionale in conseguenza dell'inadempimento degli Stati 
membri (ossia qualora la ripartizione di competenze non sia stata resa palese alle parti 
“extra-comunitarie”). Tuttavia, anche alla luce di questa presa di posizione, si deve 
rilevare che, nel caso di specie dell’attuazione della Convenzione di Aarhus, la 
Comunità avrebbe potuto vigilare sull’osservanza della Convenzione da parte degli Stati 
membri attraverso il ricorso dell’articolo 226, senza necessità di introdurre nuove norme 
di diritto derivato in settori non ancora coperti dal diritto comunitario (come, appunto, 
quello dell’accesso alla giustizia in materia ambientale) e per i quali non aveva assunto 
alcuna responsabilità nei confronti degli Stati terzi contraenti.  
Questo aspetto solleva un’altra riflessione, legata ai rapporti fra diritto internazionale, 
diritto comunitario e ordinamenti degli Stati membri: specialmente a seguito della 
progressiva citata “comunitarizzazione” degli accordi misti, il diritto europeo sembra 
voler diventare lo snodo e il punto di intermediazione fra il diritto internazionale e gli 
ordinamenti interni degli Stati membri. La UE sembra volersi progressivamente 
sostituire a questi ultimi nella relazioni internazionali, anche trasformando gli obblighi 
derivanti dal diritto internazionale in obblighi comunitari, di cui gli Stati devono 
rispondere nell’ambito dell’ordinamento comunitario e di cui conseguentemente, si 
deve ritenere, la Comunità si farà garante di fronte agli Stati terzi in luogo dei suoi 
membri. È degno di nota il fatto che questo processo si sia svolto anche in relazione a 
un Trattato che, come la Convenzione di Aarhus, ha ad oggetto i diritti di partecipazione 
democratica. In effetti, una delle obiezioni mosse dagli Stati membri in relazione alla 
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pretesa della Comunità Europea di introdurre norme uniformi sull’accesso alla giustizia 
nel settore ambientale, è stata che molti ordinamenti nazionali erano già conformi alla 
disciplina convenzionale sul punto, a differenza dello stesso ordinamento comunitario. 
Cioè, sul piano della partecipazione democratica, alcuni ordinamenti nazionali 
(specificamente quelli del nord Europa) sono molto più avanzati dello stesso 
ordinamento comunitario. In effetti, il ruolo delle direttive comunitarie concernenti i 
diritti di partecipazione del pubblico è stato quello di creare una base minima uniforme 
fra tutti gli Stati membri. Quanto avvenuto appare, insomma, l’ennesima manifestazione 
della tensione fra Comunità e Stati membri per l’acquisizione o, al contrario, la 
conservazione della competenza in un settore delicato come quello delle regole di 
partecipazione democratica.  
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